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1. INTRODUCTION
U7."!%32'(.$/%0#%"%#01-0&*"-$%0##7(%0-%R/"-8".>%
with almost one  third of  the rural population  living 
below  the  absolute  poverty  line.1  According  to  the 
?,*0>/)*03" 6+$105+&3" B'7',>" .+,3'*'+,1" @$/709" ',"
C9),=)/" DEFFGHEFIFJ" #+70/*9" #/+2&0,  the  incidence 
of  poverty  is  almost  twice  as  high  in  rural  areas  as 
compared to urban centers, with almost 85 percent of 
$+(%322.%,(0-1%.7."!5%B+(.(%".(%$+7#%#01-0&*"-$%1"3#%
between rural and urban dwellers, with, for example, 
75  percent  of  rural  dwellers  only  having  a  primary 
education  or  less,  compared with  just  37  percent  of 
urban residents. Other data from the survey highlight 
2$+(.% #01-0&*"-$% .7."!% 32'(.$/% -(()#Y% 42.% (F"83!(>%
some 66 percent of the rural population do not have 
1  IHLCA. ?,*0>/)*03"6+$105+&3"B'7',>".+,3'*'+,1"@$/709"',"
C9),=)/"DEFFGHEFI"FJ"#+70/*9"#/+2&0. (Yangon: Integrated 
Household Living Conditions Assessment Project Technical 
Unit, 2011).
electricity,  47  percent  suffer  moderate  to  severe 
malnutrition, 35 percent lack access to safe drinking 
water, and 25 percent lack access to healthcare.2
This  paper  presents  analysis  of  new  primary 
research  data  into  the  work  of  international  non­
governmental  organizations  (INGOs)  in  Myanmar, 
identifying strategies and approaches which maximize 
rural,  community­level  development  effectiveness 
in  this  context.  Semi­structured  interviews  were 
*2-)7*$()%?0$+%&4$/%c(/%3."*$0$02-(.#%,($?((-%D==K%
and  2011. Most  were  country  directors  or  program 
managers  with  INGOs  based  inside  Myanmar.  A 
number  of  local  NGO  leaders,  managers  of  INGOs 
working  into  Myanmar  through  partnerships, 
representatives of bilateral donors and journalists were 
also  interviewed.  Most  interviews  were  conducted 
face­to­face  in Myanmar, were  around  one  hour  in 
length, and were recorded and transcribed. A Delphi 
panel  discussion  was  also  used  in  Yangon  during 
2   Ibid
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Results are presented phenomenologically, with direct 
interview quotations shown in  italics  (in contrast  to 
no  italics  for  quotations  from  the  literature). About 
half  the participants agreed to allow some responses 
to be on the record, and these are referenced by name, 
agency  and  date.  All  other  references  to  interview 
data are anonymous, at participants’ requests.
B+(% c(/% &-)0-1% 24% $+0#% .(#(".*+% 0#% $+"$% ?+0!(%
6[d\#% &-)% $+"$% .7."!% )('(!238(-$% 0-% R/"-8".%
4"*(#%8"-/%)04&*7!$0(#>% $+(/% 0-#0#$% $+"$% (44(*$0'(-(##%
is  not  as  heavily  restricted 
by  domestic  politics  as  is 
commonly  perceived  by 
those  outside  the  country, 
particularly  for  activities 
addressing  extreme  poverty 
in rural communities outside 
*2-G0*$%H2-(#>%3.2'0)()%$+(/%
deploy appropriate sensitivity 
to the operational context. 
This  paper  is  divided 
0-$2% 427.% #(*$02-#5% B+(% &.#$%
section  has  introduced  the 
paper.  The  next  section 
will  explore  effective 
INGO  approaches  to  rural 
community development, according to the dominant 
ideas  of  participation,  equity,  sustainability,  and 
active  citizenship.  The  third  section  will  explore 
relationships  with  other  stakeholders,  including 
partnerships  with  civil  society,  engagement  with 
24&*0"!#>% "-)% *2-*(.-#% "-)% *2-)0$02-"!0$/% 24% )2-2.#5%
B+(%&-"!%#(*$02-%?0!!%244(.%#28(%*2-*!7#02-#%4.28%$+0#%
research.
2. APPROACHES TO RURAL COMMUNITY DEVELOPMENT
Participation
Participation is a central concept in development 
theory,  having  “become  widely  accepted  as  the 
minimum  requirement  for  successful  and  sustained 
development  outcomes.”3  The  UNDP,  for  example, 
has  long  argued  that  participatory  approaches  are 
crucial to any successful human development.4 
3  Clarke, Matthew. “Over the Border and under the Radar: 
Can Illegal Migrants Be Active Citizens?”, :070&+;=0,*"',"
Practice 19 (2009): 1065. 
4  e.g. UNDP. 6$=),":070&+;=0,*"K0;+/*"IGGFL".+,(0;*"),3"
C0)1$/0=0,*"+-"6$=),":070&+;=0,* (New York: UNDP & 
This  model  revolves  around  concepts  of 
empowerment,  ownership,  and  partnership,5  all 
ideas  seeking  to  redress  power  imbalances.  In 
that  sense,  participation  has  a  political  dimension. 
“Empowerment happens when individuals and groups 
are  able  to  imagine  their world  differently,  and  are 
enabled to take action to change their circumstances.”6 
An implicit assumption behind such shared decision­
making  is  that  participation will,  over  time,  lead  to 
increased political participation by  the marginalized 
poor, and thus democratization.7 Conversely, denying 
3".$0*03"$02-%0#%#"0)%$2%.(G(*$%
the nature of authoritarianism 
and  repression.8 
Marginalization  of  the  poor 
and of isolated regions makes 
this  particularly  relevant  for 
rural  development;  however 
it  also  follows  that  political 
power is often an obstacle to 
participatory  development, 
whether  at  the  national  or 
local level.9 
This  observation 
raises  many  questions  about 
the  possibility  of  fully 
implementing  participatory 
development  approaches  in  a  politically  restricted 
space  like  Myanmar.  The  former  Chair  of  the  UN 
.+=='**00" +," M(+,+='(N" @+(')&" ),3" .$&*$/)&" K'>5*1, 
Philip Alston, remarked that it is quite unrealistic to 
expect fully participatory development to succeed in 
a  country  which  is  fundamentally  authoritarian  in 
Oxford University Press, 1990).
5  Chambers, Robert. ?30)1"-+/":070&+;=0,* (London: Earths­
can, 2005).
6  Eyben, Rosalind, Naila Kabeer, and Andrea Cornwall. 
.+,(0;*$)&'1',>"M=;+40/=0,*"),3"*50"?=;&'()*'+,1"-+/"
#/+"#++/"O/+4*5L"!";);0/"-+/"*50":!."#+70/*9"P0*4+/Q 
(Brighton, UK: Institute of Development Studies, University 
of Sussex, 2008), 3.
7  Øyen, Else. “A Methodological Approach to Best Prac­
tices” in R01*"#/)(*'(01"',"#+70/*9"K03$(*'+,L"!,"),)&9*'()&"
-/)=04+/Q, ed. Else Øyen (London: ZED Books, 2002), 24. 
Similar ideas are echoed by both Siglitz and Sen, who link 
participation with democratization: see Stiglitz, Joseph E. 
“The Role of Participation in Development,” :070&+;=0,*"
S$*/0)(5"(1999); and Sen, Amartya. “The Value of Democ­
racy,” :070&+;=0,*"S$*/0)(5"(1999). 
8  Diokno, Jose. T50"K0)&"K0)1+,1"-+/"!$*5+/'*)/'),'1= (Dub­
lin: Sean McBride Lecture, 1978).
9  Oakley, Peter. #/+U0(*1"4'*5"#0+;&0L"*50";/)(*'(0"+-";)/*'('H
;)*'+,"',"/$/)&"3070&+;=0,*"(Geneva: ILO, 1991).
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9  Oakley, Peter. #/+U0(*1"4'*5"#0+;&0L"*50";/)(*'(0"+-";)/*'('H
;)*'+,"',"/$/)&"3070&+;=0,*"(Geneva: ILO, 1991).
Anthony Ware  (PhD  candidate)  is  a  PhD  candidate  at  The  School  of  International  and  Political  Studies  at 
Deakin University, Melbourne, Australia
Highly participatory “process-
led,” “human-centered,” and 
“integrated” programs are not 
just possible in rural Myanmar, 
but have been effective 
in creating ownership and 
empowering communities. 
16 HARVARD ASIA QUARTERLY  |  National Approaches to Rural Development National Approaches to Rural Development   |   HARVARD ASIA QUARTERLY              17
nature, suggesting that often “this would guarantee a 
draconian response from the government.”10 
B+(% &-)0-1#% 24% $+(% &(!)?2.c% .(#(".*+% ".(%
therefore  somewhat  surprising.  Politically  imposed 
.(#$.0*$02-#>% "**(##% 0##7(#>% "-)% .(102-"!% *2-G0*$% )2%
contribute  to  participation 
often not being implemented 
well  in  Myanmar.  One 
Burmese  manager  with  a 
UN  agency  complained  that 
participatory  committees  set 
up for most projects “are just 
$10/">/+$;1"*5)*"1*+;")*"*50"0,3"
+-" *50" ;/+U0(*N" &0)7',>" )>)',"
)" 7)($$=VW11  Nonetheless, 
many  other  organizations 
have  found  that  highly 
participatory  X;/+(011H
&03NW" X5$=),H(0,*0/03NW 
and  X',*0>/)*03W  programs 
are  not  only  possible  in 
rural Myanmar,  but  have  been  effective  in  creating 
ownership  and  empowering  communities  to  assess 
their  needs,  prioritize  issues,  and  design  their  own 
solutions.
B+0#% &-)0-1e$+"$% +01+!/% 3".$0*03"$2./%
development  works  well  in  Myanmar—is  counter­
intuitive given the strongly authoritarian government. 
One interview respondent commented:
?"-+$,3"=910&-N"',"=9"0)/&9"*'=0"50/0N")=)Y03"*5)*"
40"5)3"*50"Z0['%'&'*9"*+"3+"45)*"40"40/0"3+',>"4'*5"1+"
=$(5"+-"*5'1"(+==$,'*9"0=;+40/=0,*"4+/QV"?*";$YY&03"
=0"'==0,10&9")1"*+"459"*50/0"4)1",070/"),9"Q'(Q%)(QV12 
Two  anthropological  studies,  by  Skidmore13 
and  Fink,14  add  to  the  question.  Their  research 
investigated  the  psychological  impact  of  military 
rule  on  the  Myanmar  people,  and  concluded  that 
the  population  have  developed  an  aversion  to  risk 
trying new things and are disempowered in decision­
making. This perception is further mirrored in Aung 
San Suu Kyi’s writing.15 As one interview respondent 
noted, X#0+;&0"50/0")/0",+*"4'&&',>"*+"*/9"*5',>1"+$*1'30"
10 Alston, Philip. “The rights framework and development as­
sistance,” :070&+;=0,*"R$&&0*',"34 (1995): 9.
11 Source 41, Burmese national with a UN agency, personal 
interview (July 2009).
12 Allan, David, Spectrum Director, personal interview, (16th 
July 2009).
13 Skidmore, Monique. \)/)+Q0"A)1('1=L"R$/=)"),3"*50"
Politics of Fear (Philadelphia: University of Pennsylvania 
Press, 2004). See also, Skidmore, Monique. “Darker than 
Midnight: Fear, Vulnerability, and Terror Making in Urban 
Burma (Myanmar),” !=0/'(),"M*5,+&+>'1*"30 (2003): 5­40.
14 Fink, Christina. B'7',>"@'&0,(0L"R$/=)"$,30/"C'&'*)/9"K$&0 
(London: ZED Books, 2001).
15 Suu Kyi, Aung San. A/003+="-/+="A0)/"),3"S*50/"]/'*',>1 
(London: Penguin Books, 1995).
)/0)1"*5)*")/0"1)-0W.16 
Certainly, X-0)/"'1")"1'>,'2(),*"(+=;+,0,*"+-"*50"
&),31();0"50/0^"'*"'1"70/9"/0)&VW17 There is “a lot of fear 
+-"3+',>",04" *5',>1N"+/"+-"%0',>"100," *+"%0" *)Q',>" *50"
&0)3"+,"*5',>1"+/";$15',>"*5',>1"-+/4)/3VVV"*50/0"'1"Q',3"
+-")"1*)*$1H_$+"($&*$/0VVV"T50/0"
'1")"/0)&"-0)/"+-"%0',>"(&)=;03"
3+4," +,VW18  Invitations  to 
participatory  development 
are therefore X+-*0,"=00*"D1'(J"
4'*5" 1Q0;*'('1=" -/+=" 7'&&)>0"
&0)30/1VVV" 4+//'03" 45)*" *5'1"
4'&&"=0),"-+/"*50'/"/0&)*'+,15';"
4'*5" &+()&" )$*5+/'*'01VW19 
X#0+;&0" 4'&&" (+=0" *+>0*50/N"
%$*"*509`/0",+*"$103"*+"=)Q',>"
30('1'+,1" -+/" *50=10&701^"
1+=0"+-"*5)*"'1"3$0"*+";+&'*'()&"
/0;/011'+,N" ),3" 1+=0" +-" '*" '1"
3$0" *+" *50" ;0+;&0" U$1*" %0',>"
/0)&&9";++/VW20 
Nonetheless,  interviewees  felt  this  fear  of  the 
authorities  is  more  immobilizing  in  the  political 
arena,  and  perhaps  more  in  urban  and  peri­urban 
areas,  than  in  rural  village­level  development,  and 
thus that fear and scepticism can usually be overcome 
in rural development. Process is critical, though, and 
requires  leadership and a demonstration of approval 
by local authorities.
T509" ,003" *50" 3++/" +;0,03" -+/" *50=" %9" &+()&"
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Such  approval  is  often  provided  by  a  key 
0-)0'0)7"!%0-%$+(%'0!!"1(>%#28(2-(%*2-&)(-$%0-%$+(0.%
position, such as a headman or former headman with 
high­level relationships, who endorses the process and 
is able to motivate and inspire others.22 It is entirely 
)(3(-)(-$%2-%122)%.(!"$02-#+03#%?0$+% !2*"!%24&*0"!#>%
something often more easily obtained by local partner 
16 Goddard, Geoff, C9),=)/"T'=01N former­English editor, 
personal interview (8th July 2009).
17 Tegenfeldt, David, 6+;0"?,*0/,)*'+,)&":070&+;=0,*"!>0,(9N 
Senior Advisor, personal interview (29th June 2009).
18 Wells, Tamas, #)$,>"\$"#/+U0(*a@)70"*50".5'&3/0,, Project 
Manager, personal interview (7th July 2009).
19 Source 20, INGO program manager, personal interview 
(June 2009).
20 Agland, Brian, .)/0"?,*0/,)*'+,)&, Country Director, per­
sonal interview (9th July 2009).
21 Agland, interview.
22(C"#32&4)8(K#>'8(T50"B0;/+19"C'11'+,"?,*0/,)*'+,)&, Country 
Director, personal interview (10th July 2009).
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organizations than international agencies, and which 
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partners may need  to  spend X)" &+*" +-" *'=0" *)&Q',>" *+"
&+()&" +-2(')&1" *+" (+,7',(0" *50=" *5'1" '1" >++3" -+/" *50"
(+==$,'*9"),3",+*")"*5/0)*W.23 In other instances this 
is  undertaken  by  key  community  members,  rather 
than  deliberate  engagement  or  policy  by  INGOs 
or  NGO  partners;  many  communities  have  learned 
that,"X?-"9+$"3+, *`" &')'10"4'*5" *50")$*5+/'*'01N" *50," *50"
)$*5+/'*'01"4'&&"-+&&+4"$;"+,"45)*"9+$"5)70"%00,"3+',>"
),94)9N"1+"9+$"='>5*")1"40&&"*/9"*+"3+"*50"/'>5*"*5',>VW24 
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projects in such a way that they considered they had 
helped the work, and could take some credit for the 
results, although this resulted 
in pressure  for  infrastructure 
projects,  being  tangible 
outcomes  local  authorities 
could more easily take credit 
for.
Most INGO respondents 
suggest  they  emphasize  high 
levels  of  participation  even 
more  strongly  in  Myanmar 
than elsewhere. Most pointed 
to high levels of volunteerism, 
self­reliance,  self­motivation 
and  independence within  the  culture,  demonstrated 
by  the  local  response  to  Cyclone Nargis,  as making 
highly participatory programs particularly suitable in 
R/"-8".%2-*(%24&*0"!%"33.2'"!%?"#%)(82-#$."$()525 
For  a  few,  it  is  a  deliberate  effort  to  build  highly 
democratic grass­roots practices,  to prepare  the way 
for a more democratic national future.26
Equity 
Equity  is  a  fundamental  element  of  effective 
participatory  development,  requiring  the 
8".10-"!0H()%,(%#3(*0&*"!!/%(832?(.()%$2%*2-$.0,7$(%
to  decision­making  processes  through  redress  of 
inequalities.27  Equity  is  usually  emphasized  in 
$(.8#%24% 1(-)(.>% "-)% 1(-)(.% 0#% "% #01-0&*"-$% 0##7(% 0-%
Myanmar.28  More  broadly,  though,  it  “requires  the 
23 Source 20, interview.
24 Allan, interview.
25 For example, personal interviews with Tegenfeldt (2009); 
Wells (2009); Source 24 , INGO project advisor (July 2009); 
and James Tumbian, ]+/&3"<'1'+,N"Country Representative 
(14th July 2009)
26 For example, Sources 24 and  41 interviews.
27 Klasen, Stephan. “What is Equity,” in M_$'*9"),3":070&+;H
=0,*L"R0/&',"]+/Q15+;"@0/'01"EFFb, ed. Gudrun Kochendör­
fer­Lucius & Boris Pleskovic, (Washington DC: World Bank, 
2006): 69­78..
28 Feindt, Regina, ]0&*5$,>0/5'&-0, Country Director, personal 
voices  of  women,  the  young,  the  old,  and  landless, 
disabled,  and  other  marginalized  groups  [alongside] 
the  voices  of  traditional  leaders,  religious  leaders, 
and  landowners.”29  Equitable  development  needs  to 
80$01"$(% *2-G0*$% 4"7!$% !0-(#% "-)% *28,"$% 0-(f70$",!(%
power  relations  which  drive  exclusion  and 
marginalization.30 Addressing equity issues is essential 
to poverty alleviation and sustainable development.31
The  exclusion  of  the  poor  by  local  elite,  and 
exclusion  based  on  ethnicity  or  political  views,  are 
(f7"!!/%#01-0&*"-$%0##7(#%0-%'0!!"1(A!('(!%)('(!238(-$%
in Myanmar. For example, one INGO reported coming 
under pressure to exclude supporters of the National 
B0)>$0" -+/" :0=+(/)(9" DPB:J% 4.28% 0$#% 80*.2&-"-*(%
loans  program.32  The 
Myanmar Red Cross likewise 
came  under  pressure  at 
one  point  to  exclude  NLD 
supporters even from making 
blood donations.33
Building  equity  and 
genuine participation in such 
a  deeply  fractured  society 
requires  time  and  deliberate 
effort to empower the voices 
of  women,  minorities,  and 
the marginalized. XT50"/01$&*"
+-"&'7',>"$,30/"1$(5")"191*0="+-"1*/'(*"5'0/)/(59"'1"*5)*"
*509" )/0" ,+*" $103" *+" %0',>" )%&0" *+" 5)70" )" 1)9" '," *50"
3070&+;=0,*"+-"*50'/"+4,"7'&&)>0VW34 6+;0"?,*0/,)*'+,)&"
:070&+;=0,*" !>0,(9" is  possibly  the  INGO  most 
directly addressing these concerns in Myanmar. They 
argue,
" c]01*0/,0/1d" (5)/)(*0/'Y0" *5'1" (+$,*/9" )1" )"
;0)(0H&+7',>"R$335'1*";0+;&0"45+"5)70"*50"='1-+/*$,0"
*+" %0" /$&03" %9" 1+=0" ='&'*)/9" *5$>1^" ?" 100" *5'1N" ',"
(+,*/)1*N")1")"(+$,*/9"*5)*"5)1")"&+,>N"300;N"),3"%/+)3"
5'1*+/9" +-" 7'+&0,(0N" ),3" *50" $10" +-" 7'+&0,(0N" ),3" *50"
*5/0)*"+-"7'+&0,(0"*+"=)',*)',"1+(')&"(+,*/+&^"?*"'1"',"*50"
-)='&9N"'*"'1"',"(+==$,'*9"+/>),'Y)*'+,1N"'*"'1"',"/0&'>'+$1"
+/>),'Y)*'+,1N"),3"+-"(+$/10"'*"'1"',"*50"='&'*)/9V35
interview, (11th July 2009); Tegenfeldt, interview (22nd June 
2011)
29 Clarke, “Under the Radar,” 1066.
30(9+.H#*&(L'.)#&#$#&7@(.+,Z'(*"@0,1'*'70"!;;/+)(501"*+"
:070&+;=0,*N"6$=),'*)/'),"!11'1*),(0"),3"#0)(0%$'&3',> 
M9+.H#*&(L'.)#&#$#&7(9+.)+"&#5/8(NOOP-@
31 World Bank. ]+/&3":070&+;=0,*"K0;+/*"EFFbL"M_$'*9"),3"
:070&+;=0,* (Washington DC: World Bank & Oxford Uni­
versity Press, 2005).
32 Source 31, former INGO country director, personal inter­
view (March 2009).
33 Tha Hla Shwe, C9),=)/"K03"./+11, President, personal 
interview (21st June 2011).
34 Source 20, interview.
35 e.g. Tegenfeldt, interview (2009).
There is evidence...that good 
accountability processes and 
highly democratic decision-making 
can safeguard against such elite 
capture of community-driven 
development.
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nature, suggesting that often “this would guarantee a 
draconian response from the government.”10 
B+(% &-)0-1#% 24% $+(% &(!)?2.c% .(#(".*+% ".(%
therefore  somewhat  surprising.  Politically  imposed 
.(#$.0*$02-#>% "**(##% 0##7(#>% "-)% .(102-"!% *2-G0*$% )2%
contribute  to  participation 
often not being implemented 
well  in  Myanmar.  One 
Burmese  manager  with  a 
UN  agency  complained  that 
participatory  committees  set 
up for most projects “are just 
$10/">/+$;1"*5)*"1*+;")*"*50"0,3"
+-" *50" ;/+U0(*N" &0)7',>" )>)',"
)" 7)($$=VW11  Nonetheless, 
many  other  organizations 
have  found  that  highly 
participatory  X;/+(011H
&03NW" X5$=),H(0,*0/03NW 
and  X',*0>/)*03W  programs 
are  not  only  possible  in 
rural Myanmar,  but  have  been  effective  in  creating 
ownership  and  empowering  communities  to  assess 
their  needs,  prioritize  issues,  and  design  their  own 
solutions.
B+0#% &-)0-1e$+"$% +01+!/% 3".$0*03"$2./%
development  works  well  in  Myanmar—is  counter­
intuitive given the strongly authoritarian government. 
One interview respondent commented:
?"-+$,3"=910&-N"',"=9"0)/&9"*'=0"50/0N")=)Y03"*5)*"
40"5)3"*50"Z0['%'&'*9"*+"3+"45)*"40"40/0"3+',>"4'*5"1+"
=$(5"+-"*5'1"(+==$,'*9"0=;+40/=0,*"4+/QV"?*";$YY&03"
=0"'==0,10&9")1"*+"459"*50/0"4)1",070/"),9"Q'(Q%)(QV12 
Two  anthropological  studies,  by  Skidmore13 
and  Fink,14  add  to  the  question.  Their  research 
investigated  the  psychological  impact  of  military 
rule  on  the  Myanmar  people,  and  concluded  that 
the  population  have  developed  an  aversion  to  risk 
trying new things and are disempowered in decision­
making. This perception is further mirrored in Aung 
San Suu Kyi’s writing.15 As one interview respondent 
noted, X#0+;&0"50/0")/0",+*"4'&&',>"*+"*/9"*5',>1"+$*1'30"
10 Alston, Philip. “The rights framework and development as­
sistance,” :070&+;=0,*"R$&&0*',"34 (1995): 9.
11 Source 41, Burmese national with a UN agency, personal 
interview (July 2009).
12 Allan, David, Spectrum Director, personal interview, (16th 
July 2009).
13 Skidmore, Monique. \)/)+Q0"A)1('1=L"R$/=)"),3"*50"
Politics of Fear (Philadelphia: University of Pennsylvania 
Press, 2004). See also, Skidmore, Monique. “Darker than 
Midnight: Fear, Vulnerability, and Terror Making in Urban 
Burma (Myanmar),” !=0/'(),"M*5,+&+>'1*"30 (2003): 5­40.
14 Fink, Christina. B'7',>"@'&0,(0L"R$/=)"$,30/"C'&'*)/9"K$&0 
(London: ZED Books, 2001).
15 Suu Kyi, Aung San. A/003+="-/+="A0)/"),3"S*50/"]/'*',>1 
(London: Penguin Books, 1995).
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participatory  development 
are therefore X+-*0,"=00*"D1'(J"
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Nonetheless,  interviewees  felt  this  fear  of  the 
authorities  is  more  immobilizing  in  the  political 
arena,  and  perhaps  more  in  urban  and  peri­urban 
areas,  than  in  rural  village­level  development,  and 
thus that fear and scepticism can usually be overcome 
in rural development. Process is critical, though, and 
requires  leadership and a demonstration of approval 
by local authorities.
T509" ,003" *50" 3++/" +;0,03" -+/" *50=" %9" &+()&"
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Such  approval  is  often  provided  by  a  key 
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position, such as a headman or former headman with 
high­level relationships, who endorses the process and 
is able to motivate and inspire others.22 It is entirely 
)(3(-)(-$%2-%122)%.(!"$02-#+03#%?0$+% !2*"!%24&*0"!#>%
something often more easily obtained by local partner 
16 Goddard, Geoff, C9),=)/"T'=01N former­English editor, 
personal interview (8th July 2009).
17 Tegenfeldt, David, 6+;0"?,*0/,)*'+,)&":070&+;=0,*"!>0,(9N 
Senior Advisor, personal interview (29th June 2009).
18 Wells, Tamas, #)$,>"\$"#/+U0(*a@)70"*50".5'&3/0,, Project 
Manager, personal interview (7th July 2009).
19 Source 20, INGO program manager, personal interview 
(June 2009).
20 Agland, Brian, .)/0"?,*0/,)*'+,)&, Country Director, per­
sonal interview (9th July 2009).
21 Agland, interview.
22(C"#32&4)8(K#>'8(T50"B0;/+19"C'11'+,"?,*0/,)*'+,)&, Country 
Director, personal interview (10th July 2009).
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organizations than international agencies, and which 
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partners may need  to  spend X)" &+*" +-" *'=0" *)&Q',>" *+"
&+()&" +-2(')&1" *+" (+,7',(0" *50=" *5'1" '1" >++3" -+/" *50"
(+==$,'*9"),3",+*")"*5/0)*W.23 In other instances this 
is  undertaken  by  key  community  members,  rather 
than  deliberate  engagement  or  policy  by  INGOs 
or  NGO  partners;  many  communities  have  learned 
that,"X?-"9+$"3+, *`" &')'10"4'*5" *50")$*5+/'*'01N" *50," *50"
)$*5+/'*'01"4'&&"-+&&+4"$;"+,"45)*"9+$"5)70"%00,"3+',>"
),94)9N"1+"9+$"='>5*")1"40&&"*/9"*+"3+"*50"/'>5*"*5',>VW24 
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projects in such a way that they considered they had 
helped the work, and could take some credit for the 
results, although this resulted 
in pressure  for  infrastructure 
projects,  being  tangible 
outcomes  local  authorities 
could more easily take credit 
for.
Most INGO respondents 
suggest  they  emphasize  high 
levels  of  participation  even 
more  strongly  in  Myanmar 
than elsewhere. Most pointed 
to high levels of volunteerism, 
self­reliance,  self­motivation 
and  independence within  the  culture,  demonstrated 
by  the  local  response  to  Cyclone Nargis,  as making 
highly participatory programs particularly suitable in 
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For  a  few,  it  is  a  deliberate  effort  to  build  highly 
democratic grass­roots practices,  to prepare  the way 
for a more democratic national future.26
Equity 
Equity  is  a  fundamental  element  of  effective 
participatory  development,  requiring  the 
8".10-"!0H()%,(%#3(*0&*"!!/%(832?(.()%$2%*2-$.0,7$(%
to  decision­making  processes  through  redress  of 
inequalities.27  Equity  is  usually  emphasized  in 
$(.8#%24% 1(-)(.>% "-)% 1(-)(.% 0#% "% #01-0&*"-$% 0##7(% 0-%
Myanmar.28  More  broadly,  though,  it  “requires  the 
23 Source 20, interview.
24 Allan, interview.
25 For example, personal interviews with Tegenfeldt (2009); 
Wells (2009); Source 24 , INGO project advisor (July 2009); 
and James Tumbian, ]+/&3"<'1'+,N"Country Representative 
(14th July 2009)
26 For example, Sources 24 and  41 interviews.
27 Klasen, Stephan. “What is Equity,” in M_$'*9"),3":070&+;H
=0,*L"R0/&',"]+/Q15+;"@0/'01"EFFb, ed. Gudrun Kochendör­
fer­Lucius & Boris Pleskovic, (Washington DC: World Bank, 
2006): 69­78..
28 Feindt, Regina, ]0&*5$,>0/5'&-0, Country Director, personal 
voices  of  women,  the  young,  the  old,  and  landless, 
disabled,  and  other  marginalized  groups  [alongside] 
the  voices  of  traditional  leaders,  religious  leaders, 
and  landowners.”29  Equitable  development  needs  to 
80$01"$(% *2-G0*$% 4"7!$% !0-(#% "-)% *28,"$% 0-(f70$",!(%
power  relations  which  drive  exclusion  and 
marginalization.30 Addressing equity issues is essential 
to poverty alleviation and sustainable development.31
The  exclusion  of  the  poor  by  local  elite,  and 
exclusion  based  on  ethnicity  or  political  views,  are 
(f7"!!/%#01-0&*"-$%0##7(#%0-%'0!!"1(A!('(!%)('(!238(-$%
in Myanmar. For example, one INGO reported coming 
under pressure to exclude supporters of the National 
B0)>$0" -+/" :0=+(/)(9" DPB:J% 4.28% 0$#% 80*.2&-"-*(%
loans  program.32  The 
Myanmar Red Cross likewise 
came  under  pressure  at 
one  point  to  exclude  NLD 
supporters even from making 
blood donations.33
Building  equity  and 
genuine participation in such 
a  deeply  fractured  society 
requires  time  and  deliberate 
effort to empower the voices 
of  women,  minorities,  and 
the marginalized. XT50"/01$&*"
+-"&'7',>"$,30/"1$(5")"191*0="+-"1*/'(*"5'0/)/(59"'1"*5)*"
*509" )/0" ,+*" $103" *+" %0',>" )%&0" *+" 5)70" )" 1)9" '," *50"
3070&+;=0,*"+-"*50'/"+4,"7'&&)>0VW34 6+;0"?,*0/,)*'+,)&"
:070&+;=0,*" !>0,(9" is  possibly  the  INGO  most 
directly addressing these concerns in Myanmar. They 
argue,
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;0)(0H&+7',>"R$335'1*";0+;&0"45+"5)70"*50"='1-+/*$,0"
*+" %0" /$&03" %9" 1+=0" ='&'*)/9" *5$>1^" ?" 100" *5'1N" ',"
(+,*/)1*N")1")"(+$,*/9"*5)*"5)1")"&+,>N"300;N"),3"%/+)3"
5'1*+/9" +-" 7'+&0,(0N" ),3" *50" $10" +-" 7'+&0,(0N" ),3" *50"
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-)='&9N"'*"'1"',"(+==$,'*9"+/>),'Y)*'+,1N"'*"'1"',"/0&'>'+$1"
+/>),'Y)*'+,1N"),3"+-"(+$/10"'*"'1"',"*50"='&'*)/9V35
interview, (11th July 2009); Tegenfeldt, interview (22nd June 
2011)
29 Clarke, “Under the Radar,” 1066.
30(9+.H#*&(L'.)#&#$#&7@(.+,Z'(*"@0,1'*'70"!;;/+)(501"*+"
:070&+;=0,*N"6$=),'*)/'),"!11'1*),(0"),3"#0)(0%$'&3',> 
M9+.H#*&(L'.)#&#$#&7(9+.)+"&#5/8(NOOP-@
31 World Bank. ]+/&3":070&+;=0,*"K0;+/*"EFFbL"M_$'*9"),3"
:070&+;=0,* (Washington DC: World Bank & Oxford Uni­
versity Press, 2005).
32 Source 31, former INGO country director, personal inter­
view (March 2009).
33 Tha Hla Shwe, C9),=)/"K03"./+11, President, personal 
interview (21st June 2011).
34 Source 20, interview.
35 e.g. Tegenfeldt, interview (2009).
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Effective  participatory  development  requires 
village  development  committees  include  the  voices 
of women,  the  poorest  and most  vulnerable,  ethnic 
minorities,  and  all  political  views.  However,  even 
when  allowed  onto  a  participatory  development 
committee,  most  poor  villagers  defer  to  local 
headmen, religious leaders, or local regime or military 
24&*0"!#% ."$+(.% $+"-% 244(.0-1%
genuine participation. Equity 
demands a delicate balance in 
which those with connections 
to the regime, and village and 
religious  leaders  also  have  a 
voice, without dominating or 
being  completely  sidelined.36 
Dealing  with  the  root­causes  of  authoritarianism 
and  marginalization  are  therefore  essential,  and 
empowerment  must  facilitate  transformation  that 
results in people seeing one another in more mutually 
respectful relationships. This requires concerted effort 
in Myanmar, but several INGO respondents insisted it 
is possible in Myanmar.37 Villagers require assistance 
to develop good negotiation, mediation and consensus 
decision­making, overcoming the propensity for elite 
capture, before such development can be effective. 
There  is  evidence  not  only  from  interview 
respondents,  but  also  in  the  literature,  that  good 
accountability  processes  and  highly  democratic 
decision­making  can  safeguard  against  such  elite 
capture  of  community­driven  development,  despite 
the presence of elites on committees.38 
Sustainability
Sustainable  human  development  requires 
economic  and  social  sustainability  of  human 
development,  and  thus  that  means  are  in  place 
to  ensure  improvements  in  poverty  elimination, 
livelihoods  and  equity  continue  beyond  the  project 
cycle.39  Local  and  regional  authorities,  even  when 
36 Tumbian, interview; Win, Chaw Su, Oxfam, Coordinator 
Strategic Programmes, personal interview (13th July 2009).
37 e.g. Tegenfeldt, interview (2009), Win, interview; Tumbian, 
interview.
38 Labonne, Julien, and Robert S. Chase. “Who is at the Wheel 
When Communities Drive Development?” ]+/&3":070&H
opment 37 (2009): 219–31; Platteau, Jean­Philippe, and 
Frédéric Gaspart. “The Risk of Resource Misappropriation in 
Community­Driven Development,” ]+/&3":070&+;=0,*"33 
(2003): 1687–703; and Fritzen, Scott A. “Can the Design of 
Community­Driven Development Reduce the Risk of Elite 
Capture?” ]+/&3":070&+;=0,*"35 (2007): 1359–75.
39 Anand, Sudhir, and Amartya Sen. “Human Development and 
Economic Sustainability,” ]+/&3":070&+;=0,*"28 (2000): 
2029­49; UNDP. 6$=),":070&+;=0,*"K0;+/*L"M(+,+='("
O/+4*5"),3"6$=),":070&+;=0,* (New York: UNDP & 
Oxford: Oxford University Press, 1996).
they are fully supportive, have very limited resources 
and  capabilities.  In  an  environment  where  donor 
conditionality  restricts  international  agencies  from 
*"3"*0$/A,70!)0-1% !2*"!% 24&*0"!#>% #7#$"0-",0!0$/%
requires  communities  are  equipped  to  maintain 
development  themselves.  A  number  of  agencies  in 
Myanmar  thus  have  a  deliberate  goal  of  building 
equitable,  participatory 
village  development 
committees  into  genuine, 
sustainable community­based 
organizations  (CBOs),  able 
to  continue  the  process  of 
community  empowerment 
and  sustainable  development 
long  after  the  involvement  of  the  international  or 
local  agency.  They  assess  this  as  effective  in  rural 
Myanmar:
]0" 5)70" ;/+70," +," *50" >/+$,3" *5)*" *50" ;++/N" '-"
>'70," +;;+/*$,'*9N" ()," -$&&9" ;)/*'(';)*0" '," ;/'+/'*'Y',>"
*50'/" ,0031" ),3" *+" 4+/Q" *+>0*50/" 4'*5" *50" ;/+U0(*" ',"
15);',>" *50'/" &'701VVV" ?-" *5010" >/+$;1" )/0" >'70," ;/+;0/"
1$;;+/*N" >$'3),(0" ),3" */)',',>" ()," %0" )" 1;/',>%+)/3"
*+"*50"0=0/>0,(0"+-"(+==$,'*9"%)103"+/>),'Y)*'+,1V40
Part  of  the  reason  for  the  effectiveness  of  this 
approach  appears  to  be  that,  rather  than  people 
living  a  learned dependency, X'*" '1" U$1*" *50" (+=;&0*0"
+;;+1'*0L"=+1*";0+;&0")/0",+*"0[;0(*',>"),9"50&;"-/+="
),9%+39"),3")11$=0"*509")/0" U$1*">+',>"*+"5)70"*+"3+"
'*" *50=10&701V”41  However,  capacity  development  of 
village  committees  into  CBOs  takes  considerable 
time.  While  the  approach  and  program  of  each 
agency  is  different,  agencies  interviewed  suggested 
that  in  their  experience  it  takes  between  seven42  to 
&4$((-%/(".#43 to develop a functioning CBO in a rural 
community. Two other INGO leaders suggested they 
believed it could be achieved in as little three years if 
it was made the central focus of the intervention, and 
done  intensively with  a  facilitator  living within  the 
community.44 Success in such a venture, they found, 
X30;0,31" &)/>0&9" +," 450*50/" (+=='**00" =0=%0/1" )/0"
)11'>,03"%9" *50"7'&&)>0N"+/"450*50/";0+;&0"4'*5")"/0)&"
50)/*N" 1;'/'*" ),3" >0,$',0" &0)30/15';" (5)/)(*0/" )/0"
%/+$>5*"',*+"*50"(+=='**00VW45
Active Citizenship
Active citizenship  is widely seen as  the  logical 
conclusion  of  highly  participatory  development, 
40 Source 41, interview.
41 Wells, interview
42 Source 41, interview.
43 Tubmian, interview.
44 Sources 24 & 30, interviews.
45 Source 41, interview.
Even when people understand their 
legal rights very few are brave 
enough to exercise them.
when  communities  and  local  NGOs  own  their 
development initiatives, advocate for themselves, and 
hold authorities accountable to sustain development.46 
Active citizenship involves, “strengthening the voice 
and  capacity  of  citizens  (especially  poor  citizens) 
to  participate  in  exacting  greater  accountability 
"-)% .(#32-#0'(-(##% 4.28% 37,!0*% 24&*0"!#% "-)%
service  providers …  [to  ensure]  that  those with  the 
power  to  affect  lives  are  held  to  account  for  their 
actions.”47 This is often achieved by adopting a rights­
based  approach  (RBA)  to 
development. An RBA views 
poverty  as  the  direct  result 
of  disempowerment  and 
exclusion,  and  seeks  to  assist 
the  marginalized  poor  in 
asserting their rights to a fair 
share  of  existing  resources, 
services,  and  power,  an 
approach  which  is  thus 
explicitly political.48
Given  the  surprising 
&-)0-1% $+"$>% )(#30$(% $+(%
high  degree  of  authoritarianism  in  the  country,  the 
most  effective  development  programs  in  Myanmar 
are  strongly  participatory  and  inclusive,  one  might 
suspect effective programs may also incorporate a high 
degree  of  active  citizenship  and  an  RBA. However, 
most respondents felt that this level of empowerment 
put  individuals  and  communities  at  risk,  violating 
the  principle  of  ‘do  no  harm’.  In  an  environment 
which already poses many risks because of the highly 
politicized  context;  respondents  from  organizations 
that have adopted  the RBA as  their global approach 
to development,  advocate  on behalf  of  communities 
in Myanmar rather than empowering them as active 
citizens  themselves.49  They  argue  that  poverty  itself 
is  a  violation  of  human  rights,  which  needs  to  be 
addressed  as  a  priority  to  other  civil,  political,  or 
economic rights. 
The  International  Labor  Organization  (ILO), 
with its mandate to work against forced labor, already 
spends  most  of  its  time  advising  citizens  of  their 
rights under existing Myanmar law. They suggest that 
existing national laws provide a reasonable framework 
46 Clarke, “Under the Radar.”
47 Bray, Daniel “Social Accountability for Development Ef­
fectiveness: A Literature Review,” in #/+=+*',>"<+'(0"),3"
.5+'(0L"M[;&+/',>"?,,+7)*'+,1"',"!$1*/)&'),"POS"!((+$,*H
)%'&'*9"-+/":070&+;=0,*"M--0(*'70,011 (Deakin ACT: ACFID, 
2009).
48 Nyamu­Musembi, Celestine, and Andrea Cornwall. ]5)*"'1"
*50"XK'>5*1HR)103"!;;/+)(5W"!&&"!%+$*e (University of Sus­
sex, UK: Institute of Development Studies, 2004).
49 e.g. Source 24, interview.
for many rights, and that awareness­raising of rights 
under  these  laws  is  a  critical  part  of  development. 
S2?('(.>%$+(/%&-)%$+"$%('(-%?+(-%3(23!(%7-)(.#$"-)%
their legal rights very few are brave enough to exercise 
them.50  Success  in  such public  forms of  advocacy  to 
+2!)%37,!0*%24&*0"!#%"**27-$",!(%.(f70.(#%"%#$"$(%$+"$%
tolerates protest and criticism, has a free media, and 
an accessible and functioning legal system operating 
under  rule­of­law.51  Without  these,  and  given  the 
vested interests and authoritarianism involved, and the 
degree  of  disempowerment 
and  poverty  of  rural 
communities,  villagers  in 
Myanmar  are  particularly 
reluctant  to  challenge  even 
local authorities.52 
Speaking  about  local 
NGO  and  CBO  networks, 
Dorning lamented that, X]5)*"
40"(), *`"3+"50/0N"%$*"4+$&3"%0"
;+11'%&0"',"+*50/"(+$,*/'01"'1VVV"
*509"(+$&3"%0(+=0";+&'*'()&"',"
*50=10&701N" *509" (+$&3" &+%%9"
-+/"*50'/"+4,"(+,1*'*$0,(9VW53 Most INGOs discourage 
any politicization of their work in villages or by local 
partners.  Instead,  apart  from  communities  actively 
#((c0-1%*223(."$02-%4.28%!2*"!%24&*0"!#%$+.271+%!0-(#%
of  relationship,  INGOs  themselves  assume  the  role 
of advocacy on behalf of communities. Indeed, some 
INGOs  avoid  even  using  the  term  empowerment  in 
their communication with the government, for fear of 
misinterpretation.54 At least some local NGOs express 
the  view  that  X',1*0)3" +-" )37+()*',>" -+/" ;+&'*'()&"
/'>5*1N" ',*0/,)*'+,)&" +/>),'Y)*'+,1" 15+$&3" %0" 4+/Q',>"
)*" *50" >/)11/++*1" &070&" 1*/0,>*50,',>" *50" ();)('*9" +-"
1+('0*9VW55 
B+0#%&-)0-1%0#%*2-#0#$(-$%?0$+%.(#(".*+%0-%3!"*(#%
where  active  citizenship may  put  people  in  danger. 
For  example,  Clarke  examines  work  with  illegal 
Burmese  workers  in  Thailand  and  concludes  that 
active  citizenship  is not possible  (or optimal) where 
public participation could endanger lives, and where 
people do not have the supporting legal and political 
mechanisms  for  such  a  role.56  In  such  situations 
50 Marshall, Steve, ?BS Liaison, personal interview (29th 
June 2009).
51 Newell. “Taking Accountability into Account,” in K'>5*1N"
K01+$/(01"),3"*50"#+&'*'(1"+-"!((+$,*)%'&'*9, ed. Newell and 
Wheeler (London: ZED, 2002).
52 Godard, interview.
53 Dorning, Karl, R$/,0*"?,1*'*$*0, Country Representative, 
personal interview (10th July 2009).
54 Source 6, INGO country representative, personal interview 
(July 2009).
55 Source 41, interview.
56 Clarke, “Under the Radar.”
What frustrates INGO managers 
at least as much as Myanmar 
domestic policy and difficult 
officials are the restrictions on 
aid funding and mandates by the 
international community.
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Effective  participatory  development  requires 
village  development  committees  include  the  voices 
of women,  the  poorest  and most  vulnerable,  ethnic 
minorities,  and  all  political  views.  However,  even 
when  allowed  onto  a  participatory  development 
committee,  most  poor  villagers  defer  to  local 
headmen, religious leaders, or local regime or military 
24&*0"!#% ."$+(.% $+"-% 244(.0-1%
genuine participation. Equity 
demands a delicate balance in 
which those with connections 
to the regime, and village and 
religious  leaders  also  have  a 
voice, without dominating or 
being  completely  sidelined.36 
Dealing  with  the  root­causes  of  authoritarianism 
and  marginalization  are  therefore  essential,  and 
empowerment  must  facilitate  transformation  that 
results in people seeing one another in more mutually 
respectful relationships. This requires concerted effort 
in Myanmar, but several INGO respondents insisted it 
is possible in Myanmar.37 Villagers require assistance 
to develop good negotiation, mediation and consensus 
decision­making, overcoming the propensity for elite 
capture, before such development can be effective. 
There  is  evidence  not  only  from  interview 
respondents,  but  also  in  the  literature,  that  good 
accountability  processes  and  highly  democratic 
decision­making  can  safeguard  against  such  elite 
capture  of  community­driven  development,  despite 
the presence of elites on committees.38 
Sustainability
Sustainable  human  development  requires 
economic  and  social  sustainability  of  human 
development,  and  thus  that  means  are  in  place 
to  ensure  improvements  in  poverty  elimination, 
livelihoods  and  equity  continue  beyond  the  project 
cycle.39  Local  and  regional  authorities,  even  when 
36 Tumbian, interview; Win, Chaw Su, Oxfam, Coordinator 
Strategic Programmes, personal interview (13th July 2009).
37 e.g. Tegenfeldt, interview (2009), Win, interview; Tumbian, 
interview.
38 Labonne, Julien, and Robert S. Chase. “Who is at the Wheel 
When Communities Drive Development?” ]+/&3":070&H
opment 37 (2009): 219–31; Platteau, Jean­Philippe, and 
Frédéric Gaspart. “The Risk of Resource Misappropriation in 
Community­Driven Development,” ]+/&3":070&+;=0,*"33 
(2003): 1687–703; and Fritzen, Scott A. “Can the Design of 
Community­Driven Development Reduce the Risk of Elite 
Capture?” ]+/&3":070&+;=0,*"35 (2007): 1359–75.
39 Anand, Sudhir, and Amartya Sen. “Human Development and 
Economic Sustainability,” ]+/&3":070&+;=0,*"28 (2000): 
2029­49; UNDP. 6$=),":070&+;=0,*"K0;+/*L"M(+,+='("
O/+4*5"),3"6$=),":070&+;=0,* (New York: UNDP & 
Oxford: Oxford University Press, 1996).
they are fully supportive, have very limited resources 
and  capabilities.  In  an  environment  where  donor 
conditionality  restricts  international  agencies  from 
*"3"*0$/A,70!)0-1% !2*"!% 24&*0"!#>% #7#$"0-",0!0$/%
requires  communities  are  equipped  to  maintain 
development  themselves.  A  number  of  agencies  in 
Myanmar  thus  have  a  deliberate  goal  of  building 
equitable,  participatory 
village  development 
committees  into  genuine, 
sustainable community­based 
organizations  (CBOs),  able 
to  continue  the  process  of 
community  empowerment 
and  sustainable  development 
long  after  the  involvement  of  the  international  or 
local  agency.  They  assess  this  as  effective  in  rural 
Myanmar:
]0" 5)70" ;/+70," +," *50" >/+$,3" *5)*" *50" ;++/N" '-"
>'70," +;;+/*$,'*9N" ()," -$&&9" ;)/*'(';)*0" '," ;/'+/'*'Y',>"
*50'/" ,0031" ),3" *+" 4+/Q" *+>0*50/" 4'*5" *50" ;/+U0(*" ',"
15);',>" *50'/" &'701VVV" ?-" *5010" >/+$;1" )/0" >'70," ;/+;0/"
1$;;+/*N" >$'3),(0" ),3" */)',',>" ()," %0" )" 1;/',>%+)/3"
*+"*50"0=0/>0,(0"+-"(+==$,'*9"%)103"+/>),'Y)*'+,1V40
Part  of  the  reason  for  the  effectiveness  of  this 
approach  appears  to  be  that,  rather  than  people 
living  a  learned dependency, X'*" '1" U$1*" *50" (+=;&0*0"
+;;+1'*0L"=+1*";0+;&0")/0",+*"0[;0(*',>"),9"50&;"-/+="
),9%+39"),3")11$=0"*509")/0" U$1*">+',>"*+"5)70"*+"3+"
'*" *50=10&701V”41  However,  capacity  development  of 
village  committees  into  CBOs  takes  considerable 
time.  While  the  approach  and  program  of  each 
agency  is  different,  agencies  interviewed  suggested 
that  in  their  experience  it  takes  between  seven42  to 
&4$((-%/(".#43 to develop a functioning CBO in a rural 
community. Two other INGO leaders suggested they 
believed it could be achieved in as little three years if 
it was made the central focus of the intervention, and 
done  intensively with  a  facilitator  living within  the 
community.44 Success in such a venture, they found, 
X30;0,31" &)/>0&9" +," 450*50/" (+=='**00" =0=%0/1" )/0"
)11'>,03"%9" *50"7'&&)>0N"+/"450*50/";0+;&0"4'*5")"/0)&"
50)/*N" 1;'/'*" ),3" >0,$',0" &0)30/15';" (5)/)(*0/" )/0"
%/+$>5*"',*+"*50"(+=='**00VW45
Active Citizenship
Active citizenship  is widely seen as  the  logical 
conclusion  of  highly  participatory  development, 
40 Source 41, interview.
41 Wells, interview
42 Source 41, interview.
43 Tubmian, interview.
44 Sources 24 & 30, interviews.
45 Source 41, interview.
Even when people understand their 
legal rights very few are brave 
enough to exercise them.
when  communities  and  local  NGOs  own  their 
development initiatives, advocate for themselves, and 
hold authorities accountable to sustain development.46 
Active citizenship involves, “strengthening the voice 
and  capacity  of  citizens  (especially  poor  citizens) 
to  participate  in  exacting  greater  accountability 
"-)% .(#32-#0'(-(##% 4.28% 37,!0*% 24&*0"!#% "-)%
service  providers …  [to  ensure]  that  those with  the 
power  to  affect  lives  are  held  to  account  for  their 
actions.”47 This is often achieved by adopting a rights­
based  approach  (RBA)  to 
development. An RBA views 
poverty  as  the  direct  result 
of  disempowerment  and 
exclusion,  and  seeks  to  assist 
the  marginalized  poor  in 
asserting their rights to a fair 
share  of  existing  resources, 
services,  and  power,  an 
approach  which  is  thus 
explicitly political.48
Given  the  surprising 
&-)0-1% $+"$>% )(#30$(% $+(%
high  degree  of  authoritarianism  in  the  country,  the 
most  effective  development  programs  in  Myanmar 
are  strongly  participatory  and  inclusive,  one  might 
suspect effective programs may also incorporate a high 
degree  of  active  citizenship  and  an  RBA. However, 
most respondents felt that this level of empowerment 
put  individuals  and  communities  at  risk,  violating 
the  principle  of  ‘do  no  harm’.  In  an  environment 
which already poses many risks because of the highly 
politicized  context;  respondents  from  organizations 
that have adopted  the RBA as  their global approach 
to development,  advocate  on behalf  of  communities 
in Myanmar rather than empowering them as active 
citizens  themselves.49  They  argue  that  poverty  itself 
is  a  violation  of  human  rights,  which  needs  to  be 
addressed  as  a  priority  to  other  civil,  political,  or 
economic rights. 
The  International  Labor  Organization  (ILO), 
with its mandate to work against forced labor, already 
spends  most  of  its  time  advising  citizens  of  their 
rights under existing Myanmar law. They suggest that 
existing national laws provide a reasonable framework 
46 Clarke, “Under the Radar.”
47 Bray, Daniel “Social Accountability for Development Ef­
fectiveness: A Literature Review,” in #/+=+*',>"<+'(0"),3"
.5+'(0L"M[;&+/',>"?,,+7)*'+,1"',"!$1*/)&'),"POS"!((+$,*H
)%'&'*9"-+/":070&+;=0,*"M--0(*'70,011 (Deakin ACT: ACFID, 
2009).
48 Nyamu­Musembi, Celestine, and Andrea Cornwall. ]5)*"'1"
*50"XK'>5*1HR)103"!;;/+)(5W"!&&"!%+$*e (University of Sus­
sex, UK: Institute of Development Studies, 2004).
49 e.g. Source 24, interview.
for many rights, and that awareness­raising of rights 
under  these  laws  is  a  critical  part  of  development. 
S2?('(.>%$+(/%&-)%$+"$%('(-%?+(-%3(23!(%7-)(.#$"-)%
their legal rights very few are brave enough to exercise 
them.50  Success  in  such public  forms of  advocacy  to 
+2!)%37,!0*%24&*0"!#%"**27-$",!(%.(f70.(#%"%#$"$(%$+"$%
tolerates protest and criticism, has a free media, and 
an accessible and functioning legal system operating 
under  rule­of­law.51  Without  these,  and  given  the 
vested interests and authoritarianism involved, and the 
degree  of  disempowerment 
and  poverty  of  rural 
communities,  villagers  in 
Myanmar  are  particularly 
reluctant  to  challenge  even 
local authorities.52 
Speaking  about  local 
NGO  and  CBO  networks, 
Dorning lamented that, X]5)*"
40"(), *`"3+"50/0N"%$*"4+$&3"%0"
;+11'%&0"',"+*50/"(+$,*/'01"'1VVV"
*509"(+$&3"%0(+=0";+&'*'()&"',"
*50=10&701N" *509" (+$&3" &+%%9"
-+/"*50'/"+4,"(+,1*'*$0,(9VW53 Most INGOs discourage 
any politicization of their work in villages or by local 
partners.  Instead,  apart  from  communities  actively 
#((c0-1%*223(."$02-%4.28%!2*"!%24&*0"!#%$+.271+%!0-(#%
of  relationship,  INGOs  themselves  assume  the  role 
of advocacy on behalf of communities. Indeed, some 
INGOs  avoid  even  using  the  term  empowerment  in 
their communication with the government, for fear of 
misinterpretation.54 At least some local NGOs express 
the  view  that  X',1*0)3" +-" )37+()*',>" -+/" ;+&'*'()&"
/'>5*1N" ',*0/,)*'+,)&" +/>),'Y)*'+,1" 15+$&3" %0" 4+/Q',>"
)*" *50" >/)11/++*1" &070&" 1*/0,>*50,',>" *50" ();)('*9" +-"
1+('0*9VW55 
B+0#%&-)0-1%0#%*2-#0#$(-$%?0$+%.(#(".*+%0-%3!"*(#%
where  active  citizenship may  put  people  in  danger. 
For  example,  Clarke  examines  work  with  illegal 
Burmese  workers  in  Thailand  and  concludes  that 
active  citizenship  is not possible  (or optimal) where 
public participation could endanger lives, and where 
people do not have the supporting legal and political 
mechanisms  for  such  a  role.56  In  such  situations 
50 Marshall, Steve, ?BS Liaison, personal interview (29th 
June 2009).
51 Newell. “Taking Accountability into Account,” in K'>5*1N"
K01+$/(01"),3"*50"#+&'*'(1"+-"!((+$,*)%'&'*9, ed. Newell and 
Wheeler (London: ZED, 2002).
52 Godard, interview.
53 Dorning, Karl, R$/,0*"?,1*'*$*0, Country Representative, 
personal interview (10th July 2009).
54 Source 6, INGO country representative, personal interview 
(July 2009).
55 Source 41, interview.
56 Clarke, “Under the Radar.”
What frustrates INGO managers 
at least as much as Myanmar 
domestic policy and difficult 
officials are the restrictions on 
aid funding and mandates by the 
international community.
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INGOs  should assume such a  role on behalf of  local 
communities, as they have in Myanmar.
Local Communities
Thus,  surprisingly,  INGOs  have  found  that 
making  their  poverty  alleviation  and  community 
development  programs  more  participatory  in  rural 
Myanmar  than  in  comparable  contexts  in  other 
countries,  increases  their  effectiveness—despite 
the  authoritarian  and  strongly  hierarchical  local 
context.  Achieving  good  participation  takes  time 
and  a  careful  thought  about  process,  and  requires  a 
very deliberate emphasis on gender, ethnic, political 
and  religious equity. Elite capture or deferral  to  the 
male  (usually  Burman)  hierarchy  is  a  considerable 
danger, and many INGOs do not manage  to achieve 
this sort of equitable participation,57 but when INGOs 
)2% $+(/%&-)% #7*+%+01+!/% 3".$0*03"$2./% )('(!238(-$%
particularly  effective.  Because  of  this, many  INGOs 
emphasize  participation,  equity,  and  developing 
local  sustainability more  strongly  in Myanmar  than 
in  other  contexts  in  which  they  work.  However, 
INGOs are particularly cautious about politicization, 
and  therefore  largely  abstain  from  empowering 
communities toward active citizenship or advocating 
for  their  rights  themselves  under  Myanmar  law, 
preferring to advocate on their behalf than potentially 
put individuals and communities at risk.
3. RELATIONSHIPS WITH OTHER STAKEHOLDERS
There  are  a  range  of  other  stakeholders  with 
interests  in  rural  community  development  in 
Myanmar, not least of which being the international 
*2887-0$/>% !2*"!% 24&*0"!#>% "-)% 2$+(.% !2*"!% *0'0!%
society. Because of  the political  tensions both  inside 
and outside the country, expanding the humanitarian 
space  for  work  in  Myanmar  can  be  complicated. 
Obtaining  funding  and mandates  is  complex,  as  can 
,(%1"0-0-1%"**(##%$2%*2887-0$0(#%4.28%!2*"!%24&*0"!#%
and advocating on their behalf. Several INGO country 
coordinators  interviewed  spoke  of  being  confronted 
by the level of extra complexity affecting access and 
funding when they arrived in Myanmar from postings 
in  other  developing  countries.58  Expanding  the 
humanitarian  space  involves  overcoming  a  range  of 
obstacles, from international opinion and stereotypes, 
to restrictions on aid under various sanctions policies, 
to reluctance on the part of the Myanmar government 
to  issue  visas  and  travel  permits,  to  the  attitudes  of 
!2*"!%24&*0"!#5
57 e.g. Source 21 & 41, interviews.
58 e.g. Allan, Feindt, and Lancelot, interviews.
International Donors
When  contrasting  the  restrictions  stemming 
4.28%$+(%R/"-8".%12'(.-8(-$%"-)%!2*"!%24&*0"!#%?0$+%
those  deriving  from  the  international  community, 
respondents  almost  uniformly  suggest  that  the 
greatest  constraints on  their humanitarian efforts  to 
alleviate extreme poverty come from the international 
community,  not  the  Myanmar  government.  For 
example,
C),9" 0[*0/,)&" ;0+;&0" 4'&&" 1)9" *5)*" '*" '1" *50"
>+70/,=0,*" *5)*" (+,1*/)',1" 1+" =$(5" +-" 45)*" 40" 3+V"
?" >$011" ?" -00&" *5)*" =$(5" =+/0" '*" '1" *50" ',*0/,)*'+,)&"
0,7'/+,=0,*" ',"45'(5" *50"(+$,*/9" '1" -+/(03" *+"+;0/)*0"
%0()$10"+-"1),(*'+,1"),3";+&'('01"*5)*"'1"5)7',>")"=$(5"
%'>>0/"'=;)(*V"]50,"?"1)9N"5)7',>")"=$(5"%'>>0/"'=;)(*N"
?"=0),"+,"45)*"4+/Q" '*" '1";+11'%&0" *+"3+")*" *5'1";+',*"
'," *'=0N" )1" +;;+103" *+" *50" -$,3)=0,*)&" 5$=),'*)/'),"
1'*$)*'+," '," *50" (+$,*/9" 45'(5" '1" +-" (+$/10" *50" 3'/0(*"
/01$&*" +-" *50" (+$,*/9 1`" 5'1*+/'()&N" ($&*$/)&N" ;+&'*'()&"
(+,*0[*"+70/")"70/9"&+,>";0/'+3"+-"*'=0.59
What frustrates INGO managers at least as much 
"#%R/"-8".%)28(#$0*%32!0*/%"-)%)04&*7!$%24&*0"!#%".(%
the restrictions on aid  funding and mandates by  the 
international community, which they believe are the 
result of false stereotypical perceptions:
T50"/0)&'*9"+,"*50">/+$,3"'1",+*"45)*"'1";+/*/)903"
%9"*50":')1;+/)"+/"*5+10"*5)*"4+/Q"',"*50"()=;1"+,"*50"
T5)'HR$/=)"%+/30/.60
T50" /0>'=0" )/0VVV" 3'-2($&*" *+" 30)&" 4'*5" ),3" 3+"
*5',>1"?"2,3")%5+//0,*N"%$*"*509")/0",+*")&4)91")1"%)3"
)1"*50";'(*$/0"*5)*"'1"$1$)&&9";)',*03V"#0+;&0"+$*1'30"*50"
(+$,*/9"f>)/,'15"*50"&'&9 "`),3"*5)*"'1"0_$)&&9"+%,+['+$1"
),3"0[*/0=0&9"$,50&;-$&.61
K0&)*'70" *+" 1+=0" +*50/" (+$,*/'01" *50/0" )/0"
/01*/)',*1"50/0N"%$*"*50/0")/0"/01*/)',*1"',"+*50/"(+$,*/'01"
)1"40&&V" ?-"40" *)Q0" *50" &+,>0/" *0/=" (+,*0[*" )1"40&&" )1"
;$**',>" '*" '," *50" (+,*0[*" +-" +*50/" *5'/3" 4+/&3" +/"=+/0"
3'-2($&*"(+$,*/'01N"C9),=)/"'1",+*",0)/&9")1"=$(5"+-"),"
),+=)&9")1"]01*0/,"=03')"),3";+&'('01"4+$&3" &0)3"$1"
*+"%0&'070.62
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continual  advocacy  directed  towards  their  own 
,2".)#>% )2-2.#>% *27-$./% 24&*(#>% "-)% 12'(.-8(-$#>%
to  counteract  media  stereotypes  with  their  own 
perceptions of the in­country context. A typical view 
from INGO country managers is that, 
?"5)70")"5$>0")37+()(9"/01;+,1'%'&'*9"',1'30"c=9"
+/>),'1)*'+,d"VVV"]0"3+, *`">0*"0,+$>5"=+,09"VVV";+&'*'()&"
+;;/011'+,"'1",+*"*50"'11$0N"*50/0"'1")"5$>0"5$=),'*)/'),"
59 Allan, interview.
60 Agland, interview.
61 Marshall, interview.
62 Tegenfeldt, interview (2009)
,003" *5)*" '1" ,+*" (+70/03V"T50" 1),(*'+,1")/0")"3'1)1*0/"
VVV" c?" =$1*" &+%%9d" *50" %+)/3" VVV" 40" =$1*" )&1+" %$'&3" )"
=+/0" 1*/$(*$/03" )37+()(9" *+4)/31" 3+,+/1" ),3" 3+,+/"
(+$,*/'01V"^"*50/0"'1")"5$>0"/01;+,1'%'&'*9V"POS1"5)70"
*+"%$'&3")37+()(9"*+4)/31"3+,+/1"),3"3+,+/"(+$,*/'01.63 
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Having  said  this,  INGOs working  in Myanmar 
*(.$"0-!/% )2% "!#2% &-)% ?2.c0-1% ?0$+% $+(% R/"-8".%
government restrictive, and it is not possible for INGOs 
to operate in Myanmar without in some way working 
?0$+%12'(.-8(-$%24&*0"!#5%\-(%3".$0*03"-$%*2!7.47!!/%
described it as, X3),(',>"4'*5"*50"307'&N"%$*",+*"5+&3',>"
5),31VW64 The reason behind access restrictions, as one 
journalist observed, is that the regime believes INGOs 
".(%-2$%97#$%$+(.(%$2%)2%"%#3(*0&*%$"#c>%,7$%$2%2.1"-0#(%
politically against the regime. 
That general suspicion, to the 
point  of  paranoia,  is  the  key 
obstacle.65 
Almost  universally 
INGOs  suggest  the  most 
essential  factor  facilitating 
access  is  relationships  and 
trust  built  with  individual 
24&*0"!#>%"$%,2$+%$+(%$2?-#+03%
and ministry levels. Decision­
making  in  government 
departments  is  based  on 
personal  politics.  Once  trust 
0#% ,70!$% ?0$+% #(-02.% 24&*0"!#%
within  a  department,  INGO 
#$"44% &-)% $+(/% +"'(% 122)%
"**(##% $2% '".027#% 24&*0"!#%
under him and to local communities.66 
T50/0"'1",+"3+$%*"*5)*"*50">+70/,=0,*"/01*/'(*'+,1"
),3")&&"*50"*/)70&"/01*/'(*'+,1"),3"070/9*5',>"0&10"5)70"
)"/0)&" '=;)(*"+," *50")%'&'*9";0+;&0"5)70" *+"+;0/)*0"^"
R$*" +," *50" >/+$,3" '*" /0)&&9" %+'&1" 3+4," *+" 5+4" >++3"
9+$/" ,0*4+/Q1" )/0" ),3" 9+$/" /0&)*'+,15';1" 4'*5" &+()&"
)$*5+/'*'01"VVV"C+1*"0--0(*'70"+/>),'1)*'+,1"/0)&&9"',701*"
)"&+*"',">0**',>"*5+10"&+()&"/0&)*'+,15';1"/0)&&9"1+&'3.67
In a working paper examining how development 
"1(-*0(#% 23(."$(% 0-% $+(% g)04&*7!$% (-'0.2-8(-$h% 24%
R/"-8".>% Q.24(##2.% R".c% N74&(!)% ".17(#% $+"$% $+(%
most important role of INGOs in Myanmar is to “push 
back,  contain or modulate  the effects of unchecked, 
arbitrary  personal  power”  by  all  connected  to  the 
63 Lancelot, interview.
64 Source 15, INGO country coordinator, interview (July 2009).
65 Source 50, interview.
66 Agland, interview.
67 Dorning, interview.
regime.68  Such  a  role  requires  advocacy  on  behalf 
24% *2887-0$0(#>% "-)% "$$(83$#% $2% +2!)% !2*"!% 24&*0"!#%
to  account. While  agencies do  engage  in both  these 
.2!(#>%8"-/%6[d\#%.(1".)%(-1"1(8(-$%?0$+%24&*0"!#%
as  a  more  productive  role  than  containment  or 
confrontation, and engagement to be a more productive 
approach  towards  advocacy  and  accountability  than 
confrontation.
Advocacy
It  is  widely  agreed  that  sustainable  change  is 
not  going  to  occur  in Myanmar  through village­by­
village  interventions  alone,  but  will  require  major 
policy  change  to  address,  for  example,  deprivations 
in  education,  healthcare  and  infrastructure,  and  to 
secure things like farmer’s property rights and access 
$2% .7."!% &-"-*(5% @('(."!%
INGO  country  directors  are 
therefore  adamant  that,  X?*"
c)37+()(9d" '1" /0)&&9" *50"=)',"
*5',>" 40" ,003" *+" 3+VW69  Yet, 
most INGOs are"X;)/*'($&)/&9"
501'*),*" *+" ;$/1$0" -$&&9"
/)*'+,)&" )37+()(9" 1*/)*0>'01"
*5)*" 4+$&3" 3+" )" %0**0/" U+%"
+-" &0)3',>" *+" =+/0" (+=;&0*0"
+70/)&&" 3070&+;=0,*" '," ),9"
10,10VW70 
Given  that  power  in 
Myanmar is personal, INGOs 
have found personal advocacy 
in  Myanmar  to  be  most 
effective.  One  respondent 
spoke  of  X1'&0,*" )37+()(9NW71 
,/%?+0*+%#+(%8("-$%3.0'"$(%)0#*7##02-#%?0$+%24&*0"!#%
away from public spotlight. The Myanmar Red Cross 
similarly speaks of X',-+/=)&")37+()(9W or “situation 
10,1'*'70" )37+()(9VW72  Indeed,  X*50" 4+/3" f)37+()(9 "`
'*10&-N" '," 1+=0" ()101N"=)Q01" ;0+;&0" )-/)'3VW73   Oxfam 
prefers to speak of X%$'&3',>"/0&)*'+,15';1W, and notes 
that  success  is  very  dependent  upon  the  individuals 
68(Q532'618(K%">@(S,"*50"M3>0"+-"fP+"C), 1`"B),3`L".5/+,'("
M=0/>0,(9"',"C9),=)/ (Bristol: Department of Politics, 
University of Bristol, 2008). Working paper sponsored by 
the UN Resident Coordinator/Humanitarian Coordinator and 
&4'(D32*'(3+"(&4'(9++"1#.%&#+.(+3(E5/%.#&%"#%.(J33%#")(#.(
Yangon
69 Lancelot, Anne, Cg30(',1":$"C+,30, Country Representa­
tive, personal interview (14th July 2009).
70 Source 30, INGO country director, personal interview (July 
2009).
71 Source 20, interview.
72 Tha Hla Shwe, interview.
73 Tumbian, interview.
Advocacy on behalf of 
communities, INGOs have 
found, is most effective when 
approached through engagement 
with officials in ways that allows 
INGOs to explore needs and issues 
together with officials, without 
confrontation and in a no-blame 
fashion. 
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INGOs  should assume such a  role on behalf of  local 
communities, as they have in Myanmar.
Local Communities
Thus,  surprisingly,  INGOs  have  found  that 
making  their  poverty  alleviation  and  community 
development  programs  more  participatory  in  rural 
Myanmar  than  in  comparable  contexts  in  other 
countries,  increases  their  effectiveness—despite 
the  authoritarian  and  strongly  hierarchical  local 
context.  Achieving  good  participation  takes  time 
and  a  careful  thought  about  process,  and  requires  a 
very deliberate emphasis on gender, ethnic, political 
and  religious equity. Elite capture or deferral  to  the 
male  (usually  Burman)  hierarchy  is  a  considerable 
danger, and many INGOs do not manage  to achieve 
this sort of equitable participation,57 but when INGOs 
)2% $+(/%&-)% #7*+%+01+!/% 3".$0*03"$2./% )('(!238(-$%
particularly  effective.  Because  of  this, many  INGOs 
emphasize  participation,  equity,  and  developing 
local  sustainability more  strongly  in Myanmar  than 
in  other  contexts  in  which  they  work.  However, 
INGOs are particularly cautious about politicization, 
and  therefore  largely  abstain  from  empowering 
communities toward active citizenship or advocating 
for  their  rights  themselves  under  Myanmar  law, 
preferring to advocate on their behalf than potentially 
put individuals and communities at risk.
3. RELATIONSHIPS WITH OTHER STAKEHOLDERS
There  are  a  range  of  other  stakeholders  with 
interests  in  rural  community  development  in 
Myanmar, not least of which being the international 
*2887-0$/>% !2*"!% 24&*0"!#>% "-)% 2$+(.% !2*"!% *0'0!%
society. Because of  the political  tensions both  inside 
and outside the country, expanding the humanitarian 
space  for  work  in  Myanmar  can  be  complicated. 
Obtaining  funding  and mandates  is  complex,  as  can 
,(%1"0-0-1%"**(##%$2%*2887-0$0(#%4.28%!2*"!%24&*0"!#%
and advocating on their behalf. Several INGO country 
coordinators  interviewed  spoke  of  being  confronted 
by the level of extra complexity affecting access and 
funding when they arrived in Myanmar from postings 
in  other  developing  countries.58  Expanding  the 
humanitarian  space  involves  overcoming  a  range  of 
obstacles, from international opinion and stereotypes, 
to restrictions on aid under various sanctions policies, 
to reluctance on the part of the Myanmar government 
to  issue  visas  and  travel  permits,  to  the  attitudes  of 
!2*"!%24&*0"!#5
57 e.g. Source 21 & 41, interviews.
58 e.g. Allan, Feindt, and Lancelot, interviews.
International Donors
When  contrasting  the  restrictions  stemming 
4.28%$+(%R/"-8".%12'(.-8(-$%"-)%!2*"!%24&*0"!#%?0$+%
those  deriving  from  the  international  community, 
respondents  almost  uniformly  suggest  that  the 
greatest  constraints on  their humanitarian efforts  to 
alleviate extreme poverty come from the international 
community,  not  the  Myanmar  government.  For 
example,
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What frustrates INGO managers at least as much 
"#%R/"-8".%)28(#$0*%32!0*/%"-)%)04&*7!$%24&*0"!#%".(%
the restrictions on aid  funding and mandates by  the 
international community, which they believe are the 
result of false stereotypical perceptions:
T50"/0)&'*9"+,"*50">/+$,3"'1",+*"45)*"'1";+/*/)903"
%9"*50":')1;+/)"+/"*5+10"*5)*"4+/Q"',"*50"()=;1"+,"*50"
T5)'HR$/=)"%+/30/.60
T50" /0>'=0" )/0VVV" 3'-2($&*" *+" 30)&" 4'*5" ),3" 3+"
*5',>1"?"2,3")%5+//0,*N"%$*"*509")/0",+*")&4)91")1"%)3"
)1"*50";'(*$/0"*5)*"'1"$1$)&&9";)',*03V"#0+;&0"+$*1'30"*50"
(+$,*/9"f>)/,'15"*50"&'&9 "`),3"*5)*"'1"0_$)&&9"+%,+['+$1"
),3"0[*/0=0&9"$,50&;-$&.61
K0&)*'70" *+" 1+=0" +*50/" (+$,*/'01" *50/0" )/0"
/01*/)',*1"50/0N"%$*"*50/0")/0"/01*/)',*1"',"+*50/"(+$,*/'01"
)1"40&&V" ?-"40" *)Q0" *50" &+,>0/" *0/=" (+,*0[*" )1"40&&" )1"
;$**',>" '*" '," *50" (+,*0[*" +-" +*50/" *5'/3" 4+/&3" +/"=+/0"
3'-2($&*"(+$,*/'01N"C9),=)/"'1",+*",0)/&9")1"=$(5"+-"),"
),+=)&9")1"]01*0/,"=03')"),3";+&'('01"4+$&3" &0)3"$1"
*+"%0&'070.62
T#% "% .(#7!$% 8"-/% 6[d\#% &-)% $+(% -(()% 42.%
continual  advocacy  directed  towards  their  own 
,2".)#>% )2-2.#>% *27-$./% 24&*(#>% "-)% 12'(.-8(-$#>%
to  counteract  media  stereotypes  with  their  own 
perceptions of the in­country context. A typical view 
from INGO country managers is that, 
?"5)70")"5$>0")37+()(9"/01;+,1'%'&'*9"',1'30"c=9"
+/>),'1)*'+,d"VVV"]0"3+, *`">0*"0,+$>5"=+,09"VVV";+&'*'()&"
+;;/011'+,"'1",+*"*50"'11$0N"*50/0"'1")"5$>0"5$=),'*)/'),"
59 Allan, interview.
60 Agland, interview.
61 Marshall, interview.
62 Tegenfeldt, interview (2009)
,003" *5)*" '1" ,+*" (+70/03V"T50" 1),(*'+,1")/0")"3'1)1*0/"
VVV" c?" =$1*" &+%%9d" *50" %+)/3" VVV" 40" =$1*" )&1+" %$'&3" )"
=+/0" 1*/$(*$/03" )37+()(9" *+4)/31" 3+,+/1" ),3" 3+,+/"
(+$,*/'01V"^"*50/0"'1")"5$>0"/01;+,1'%'&'*9V"POS1"5)70"
*+"%$'&3")37+()(9"*+4)/31"3+,+/1"),3"3+,+/"(+$,*/'01.63 
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Having  said  this,  INGOs working  in Myanmar 
*(.$"0-!/% )2% "!#2% &-)% ?2.c0-1% ?0$+% $+(% R/"-8".%
government restrictive, and it is not possible for INGOs 
to operate in Myanmar without in some way working 
?0$+%12'(.-8(-$%24&*0"!#5%\-(%3".$0*03"-$%*2!7.47!!/%
described it as, X3),(',>"4'*5"*50"307'&N"%$*",+*"5+&3',>"
5),31VW64 The reason behind access restrictions, as one 
journalist observed, is that the regime believes INGOs 
".(%-2$%97#$%$+(.(%$2%)2%"%#3(*0&*%$"#c>%,7$%$2%2.1"-0#(%
politically against the regime. 
That general suspicion, to the 
point  of  paranoia,  is  the  key 
obstacle.65 
Almost  universally 
INGOs  suggest  the  most 
essential  factor  facilitating 
access  is  relationships  and 
trust  built  with  individual 
24&*0"!#>%"$%,2$+%$+(%$2?-#+03%
and ministry levels. Decision­
making  in  government 
departments  is  based  on 
personal  politics.  Once  trust 
0#% ,70!$% ?0$+% #(-02.% 24&*0"!#%
within  a  department,  INGO 
#$"44% &-)% $+(/% +"'(% 122)%
"**(##% $2% '".027#% 24&*0"!#%
under him and to local communities.66 
T50/0"'1",+"3+$%*"*5)*"*50">+70/,=0,*"/01*/'(*'+,1"
),3")&&"*50"*/)70&"/01*/'(*'+,1"),3"070/9*5',>"0&10"5)70"
)"/0)&" '=;)(*"+," *50")%'&'*9";0+;&0"5)70" *+"+;0/)*0"^"
R$*" +," *50" >/+$,3" '*" /0)&&9" %+'&1" 3+4," *+" 5+4" >++3"
9+$/" ,0*4+/Q1" )/0" ),3" 9+$/" /0&)*'+,15';1" 4'*5" &+()&"
)$*5+/'*'01"VVV"C+1*"0--0(*'70"+/>),'1)*'+,1"/0)&&9"',701*"
)"&+*"',">0**',>"*5+10"&+()&"/0&)*'+,15';1"/0)&&9"1+&'3.67
In a working paper examining how development 
"1(-*0(#% 23(."$(% 0-% $+(% g)04&*7!$% (-'0.2-8(-$h% 24%
R/"-8".>% Q.24(##2.% R".c% N74&(!)% ".17(#% $+"$% $+(%
most important role of INGOs in Myanmar is to “push 
back,  contain or modulate  the effects of unchecked, 
arbitrary  personal  power”  by  all  connected  to  the 
63 Lancelot, interview.
64 Source 15, INGO country coordinator, interview (July 2009).
65 Source 50, interview.
66 Agland, interview.
67 Dorning, interview.
regime.68  Such  a  role  requires  advocacy  on  behalf 
24% *2887-0$0(#>% "-)% "$$(83$#% $2% +2!)% !2*"!% 24&*0"!#%
to  account. While  agencies do  engage  in both  these 
.2!(#>%8"-/%6[d\#%.(1".)%(-1"1(8(-$%?0$+%24&*0"!#%
as  a  more  productive  role  than  containment  or 
confrontation, and engagement to be a more productive 
approach  towards  advocacy  and  accountability  than 
confrontation.
Advocacy
It  is  widely  agreed  that  sustainable  change  is 
not  going  to  occur  in Myanmar  through village­by­
village  interventions  alone,  but  will  require  major 
policy  change  to  address,  for  example,  deprivations 
in  education,  healthcare  and  infrastructure,  and  to 
secure things like farmer’s property rights and access 
$2% .7."!% &-"-*(5% @('(."!%
INGO  country  directors  are 
therefore  adamant  that,  X?*"
c)37+()(9d" '1" /0)&&9" *50"=)',"
*5',>" 40" ,003" *+" 3+VW69  Yet, 
most INGOs are"X;)/*'($&)/&9"
501'*),*" *+" ;$/1$0" -$&&9"
/)*'+,)&" )37+()(9" 1*/)*0>'01"
*5)*" 4+$&3" 3+" )" %0**0/" U+%"
+-" &0)3',>" *+" =+/0" (+=;&0*0"
+70/)&&" 3070&+;=0,*" '," ),9"
10,10VW70 
Given  that  power  in 
Myanmar is personal, INGOs 
have found personal advocacy 
in  Myanmar  to  be  most 
effective.  One  respondent 
spoke  of  X1'&0,*" )37+()(9NW71 
,/%?+0*+%#+(%8("-$%3.0'"$(%)0#*7##02-#%?0$+%24&*0"!#%
away from public spotlight. The Myanmar Red Cross 
similarly speaks of X',-+/=)&")37+()(9W or “situation 
10,1'*'70" )37+()(9VW72  Indeed,  X*50" 4+/3" f)37+()(9 "`
'*10&-N" '," 1+=0" ()101N"=)Q01" ;0+;&0" )-/)'3VW73   Oxfam 
prefers to speak of X%$'&3',>"/0&)*'+,15';1W, and notes 
that  success  is  very  dependent  upon  the  individuals 
68(Q532'618(K%">@(S,"*50"M3>0"+-"fP+"C), 1`"B),3`L".5/+,'("
M=0/>0,(9"',"C9),=)/ (Bristol: Department of Politics, 
University of Bristol, 2008). Working paper sponsored by 
the UN Resident Coordinator/Humanitarian Coordinator and 
&4'(D32*'(3+"(&4'(9++"1#.%&#+.(+3(E5/%.#&%"#%.(J33%#")(#.(
Yangon
69 Lancelot, Anne, Cg30(',1":$"C+,30, Country Representa­
tive, personal interview (14th July 2009).
70 Source 30, INGO country director, personal interview (July 
2009).
71 Source 20, interview.
72 Tha Hla Shwe, interview.
73 Tumbian, interview.
Advocacy on behalf of 
communities, INGOs have 
found, is most effective when 
approached through engagement 
with officials in ways that allows 
INGOs to explore needs and issues 
together with officials, without 
confrontation and in a no-blame 
fashion. 
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involved.74 Each of  these  informants emphasizes  the 
need for advocacy to be non­confrontational.
Advocacy  is not  so nearly  as helpful  a  term as 
dialogue. I would much rather talk about dialogue and 
engagement than about advocacy. A Western form, a 
marketing approach, a civil rights based approach to 
advocacy is simply inappropriate here, but that does 
not mean  you  can’t  have  an  advocacy  strategy  that 
uses a whole range of tools and techniques to progress 
exactly the same messages in a very different way.75
Advocacy  on  behalf  of  communities,  INGOs 
have  found,  is  most  effective  when  approached 
$+.271+%(-1"1(8(-$%?0$+%24&*0"!#%0-%?"/#%$+"$%"!!2?#%
INGOs  to  explore  needs  and  issues  together  with 
24&*0"!#>% ?0$+27$% *2-4.2-$"$02-% "-)% 0-% "% -2A,!"8(%
fashion. Such an approach adopts methods described 
in  the  literature  for  involving  elites  in  poverty 
alleviation,  even  when  their  vested  interests  lie 
(!#(?+(.(>%!22c0-1%$2%0)(-$04/%"-)%&-)%?"/#%$2%8(($%
needs  together.76  X?*" '1" =+/0" &'Q0" 100Q',>" 1$;;+/*" +/"
100Q',>"*+"1$;;&0=0,*"45)*"*50"(+==$,'*9"5)1")&/0)39"
3+,0" *+" 50&;" *50=10&701VW77  World  Vision  explained 
this advocacy as X/0;+/*c',>d",0031"*+"*50">+70/,=0,*N"
1+" *509" Q,+4" ),3" 1+" *509" ()," 1$;;+/*" $1" %9" 10,3',>"
*50'/" *0(5,'()&" ;0+;&0VW78  This  takes  a  considerable 
0-'(#$8(-$% 0-$2% $+(% .(!"$02-#+03%?0$+% !2*"!%24&*0"!#>%
"-)% )2(#% )(3(-)% 1.("$!/% 2-% $+(% 0-)0'0)7"!% 24&*0"!#%
involved. Effectively, this approach seeks to,
=)Q0" *50=" $,30/1*),3" 45)*" *50" /0)&'*9" '1VVV" 40"
>'70"*50="/0)&"',-+/=)*'+,N"%/',>"*50="*+"/0)&'*9N"%/',>"
*50="*+"*50"20&3N"1+"*509"(),"$,30/1*),3"45)*"*50"/0)&'*9"
+-" *50"1'*$)*'+,"'1V"  ]59"4+$&3"9+$"=)Q0"+*50/";0+;&0"
)15)=03e"?-"9+$"4),*"*+"4',N"3+, *`"=)Q0"+*50/";0+;&0"
-00&"&'Q0"*509"5)70"&+1*.79
INGOs offer ample evidence that such advocacy 
often does achieve good outcomes at  the  local  level, 
)(3(-)0-1% 2-% $+(% 10'(-% 24&*0"!#5% B+(% ?0)(#3.(")%
view  amongst  agencies  is  that  the  goals  of,  say, 
the  rights­based  approach  are  better  pursued  by 
building relationships with authorities and appealing 
for  assistance  non­confrontationally,  rather  than 
confronting with talk about rights and duties or some 
42.8%24%*0'0!%"*$02-5%6[d\#%+"'(%427-)%8"-/%24&*0"!#%
at  the  township  level  genuinely  concerned  about 
many  of  the  same  issues  as  development  agencies; 
where this is true, advocacy which directly criticizes 
such  concerned  individuals  who  are  hamstrung  by 
74Win, interview.
75 Allan, interview.
76 For example, Hossain, Naomi, and Mick Moore. Arguing for 
*50"#++/L"0&'*01"),3";+70/*9"',"3070&+;',>"(+$,*/'01 (Univer­
sity of Sussex, UK: Institute of Development Studies, 2002).
77 Source 24, interview.
78 Tumbian, interview.
79 Source 6, interview.
small budgets and a restrictive operating environment 
is  not  helpful.80  A  positive  engagement  approach 
is  more  effective.  However,  INGOs  have  found 
that  advocacy  at  the  national­level  often  makes 
less  progress  than  at  the  local­level,  particularly  on 
issues  related  to  security  or  involving  budgetary 
reallocations. Despite much advocacy to increase the 
health and education budget, for example, change to 
date has been minimal.81
Engagement 
Many  INGOs would  like  to  partner with  local 
24&*0"!#%82.(%*!2#(!/%0-%47.$+(.0-1%.7."!%)('(!238(-$>%
and even to help build their capacity to sustain village 
development  outcomes.  However,  partnership  with 
24&*0"!#%0#%*283!(F5%\-%2-(%#0)(>%.(#$.0*$02-#%"33!0()%
by donors,  boards  and  the  international  community 
$2% 3.('(-$% 47-)#% G2?0-1% $2% $+2#(% *2--(*$()% $2% $+(%
.(108(%24$(-% 0-*!7)(%24&*0"!#%)2?-%$2% $+(% $2?-#+03%
(local government) level.82   On the other side, many 
24&*0"!#%".(%)((3!/%#7#30*027#%24%$+(%82$0'(#%24%6[d\#%
and their donors, or are not interested in partnership 
for fear of the strings attached or how this would be 
perceived by higher  level  authorities.83 Nonetheless, 
most respondents suggest that, at least at a township 
level, most  local  authorities  are open  to partnership 
and assistance.
Eyben  0*V" )&" argue  that  mutual  accountability 
in  international  development  is  not  so  much  about 
parties holding each other to account for performance 
against  pre­established  objectives,  as  about  the 
messy  complexity  of  relationship  and  process  with 
mutual  responsibility.  “Much  of  what  proves  with 
hindsight to be effective aid may well be an outcome 
of  relational  approaches.”84  This  conception  of 
accountability  and  partnership  appears  particularly 
apt  in Myanmar, where  agencies  need  to  overcome 
the local manifestation of strained relations between 
the  Myanmar  government  and  the  international 
community before they can operate effectively.
INGOs with the greatest ease of access to rural 
communities  therefore  are  those  that  have  strong 
relationships with  authorities,  both  local  and  at  the 
national level, built largely through highly transparent 
80 Source 31, interview.
81 Source 19, personal interview (July 2009).
82 Source 1, bilateral donor, personal interview (July 2009).
83 Source 31, interview; Source 16, INGO country representa­
tive, personal interview (June 2009); Source 50, former edi­
tor, C9),=)/"T'=01, personal interview (March 2009).
84 Eyben, Rosalind, Naila Kabeer, and Andrea Cornwall. 
.+,(0;*$)&'1',>"M=;+40/=0,*"),3"*50"?=;&'()*'+,1"-+/"#/+"
#++/"O/+4*5"(Brighton, UK: Institute of Development Stud­
ies, University of Sussex, 2008).
)("!0-1#%?0$+%24&*0"!#5%R"-/%6[d\#%0-'(#$%#01-0&*"-$%
time  and  personnel  into  government  relations.85 
Transparency  is  a  key:  many  INGOs  acknowledge 
they  are  even  more  transparent  [than  usual]...  The 
entire thing that is at stake… is to build trust… So we 
are absolutely transparent in everything we do... we 
are  trying  really  to build  trust with  them,  that  they 
see  the value of us working with  them [and]  spread 
that message that international aid, that it can really 
bring development and improvement.86
To  facilitate  this  engagement,  many  agencies 
"*$0'(!/% 0-'0$(% $2?-#+03A!('(!% 24&*0"!#% $2% !2*"!%
training.  One  bilateral  donor  spoke  of  its  positive 
experience providing technical assistance and training 
42.%$2?-#+03A!('(!%24&*0"!#%0-%$+(%&1+$%"1"0-#$%T'0"-%
Flu.  It  X-+$,3" =','1*/'01" *+" %0" 70/9" ;/+-011'+,)&" ),3"
=+*'7)*03^" c4'*5d" ,+" &0)Q)>0" +-" =+,09VW87  Another 
INGO respondent suggested that,
?"5)70"5)3"&011";/+%&0=1"4'*5"(+//$;*'+,"',"R$/=)"
*5),"',"B)+1"+/"T5)'&),3VVV"T50";/+%&0="'1"=+1*&9"4'*5"
%$1',011^" *50/0" '1" 302,'*0&9" &011" (+//$;*'+," 450," '*"
(+=01"*+")'3"D0[(0;*"0[(5),>0"/)*0N"%'>"'11$01J"%0()$10"
=+1*" &+()&1" )/0" (+,(0/,03" )%+$*" *50" ;+70/*9" +-" *50"
people.88
This  is not the experience of all agencies, with 
one  smaller  agency  recently discovering  that  almost 
a  third  of  project  funding  to  one  rural  location had 
been misappropriated by local elite once they became 
"?".(%24%47-)0-1%G2?#589 However, overall, Western 
*2-*(.-#%",27$%*2..73$%24&*0"!#%"33(".#%2'(.#$"$()5
But political  forces on both  sides work against 
partnership and active engagement. One respondent 
expressed  frustration  at  the  inequalities  they  had 
to  perpetrate  by  not  being  allowed  to  pay  travel 
expenses  for  low­paid  civil  servants  attending 
training when they do pay for all other participants.90 
T$$(83$0-1% 3".$-(.#+03% ?0$+% !2*"!% 24&*0"!#% ?0$+0-%
donor conditionality  limits partnership to X%)1'()&&9"
(+H+;*',>" &+()&" +-2(')&1" ',*+" ?POS" ;/+U0(*1NW  rather 
than  generating  genuine  partnership.91  Another 
.(#32-)(-$% 427-)% $+"$% $2?-#+03% 24&*0"!#% ?+2%?(.(%
open  and  interested  in  partnership  were  quickly 
moved  to  another  area.92  These  forces  and  obstacles 
work against building highly cooperative relationships 
85('@0@(J06%.18(#.&'"$#';R(C"#32&4)8(#.&'"$#';R(I'0'.3'61&8(
interview (2009); Purnell, David, ]+/&3"<'1'+,"?,*0/,)*'+,)&N 
Senior Director, East Asia Region, personal interview (8th 
July 2011).
86 Lancelot, interview.
87 Source 1, interview.
88 Source 31, interview.
89 Source 14, Director, small INGO based outside the country, 
personal interview (October 2011).
90 Agland, interview.
91 e.g. Agland, interview.
92 Source 24, interview.
?0$+% !2*"!% 24&*0"!#5% [2-($+(!(##% 2-(% c(/% i7.8(#(%
worker  with  a  UN  agency  argued  that  the  political 
change the outside world is looking for in Myanmar 
)(8"-)#%6[d\#%&-)%?"/#%X*+")&&+4"*50="c+-2(')&1d"*+"
+4,"*50"(5),>01")*"*50"7'&&)>0"&070&VW93 
Thus,  despite  the  obstacles,  many  INGOs 
expressly  indicate  that  if  they  were  given  more 
freedom,  they would  engage  and  partner with  local 
24&*0"!#%82.(%4.(f7(-$!/%"-)%82.(%?0)(!/>%$2%(-#7.(%
sustainability of development outcomes. 
Civil Society
It has long been recognized that INGOs need to 
move from being service providers to equal partners 
with  civil  society  in  facilitating  development.94 
Strengthening  civil  society  is  essential  to promoting 
self­help  and  overcoming  both  paternalism  and 
dependency.95 As a result, capacity building and local 
organizational  development  are  primary  objectives 
for many development agencies globally.96 
However,  a  good  many  INGOs  who  ascribe 
to  this  ethos  globally  still  implement  most  of  their 
programs  directly  through  paid  staff  in  Myanmar. 
For  example,  while  the  global  practice  of  Care 
International  is  to  minimize  the  number  of  their 
own staff and work primarily through local partners, 
in  Myanmar  they  have  a  large  staff  and  directly 
083!(8(-$% -0-($/A&'(% 3(.*(-$% 24% $+(0.% 3.21."8#597 
They are not alone. Many INGOs in Myanmar would 
prefer  to  focus  on  technical  cooperation or  capacity 
building of  local NGOs  for development projects,  as 
$+(/%)2%0-%2$+(.%*27-$.0(#>%,7$%$+(/%&-)%!2*"!%[d\#%
lack capacity in terms of scale, governance, and things 
like evaluation skills.
]0")%1+&$*0&9"4),*"*+"%$'&3"&+()&"();)('*9"+-"&+()&"
POS1N".RSN"',-+/=)&">/+$;1N"45)*070/^"!,3"40"4+$&3"
&'Q0"*+"3+"5+1;'*)&"(++;0/)*'+,^"cR$*"-+/",+4d"40")/0"
+;0/)*',>")1"'-"40")/0"',"),"0=0/>0,(9"1'*$)*'+,.98
A  common  criticism  made  by  local  NGOs  is 
that  large  ?POS1" X100" *50" &+()&" ;)/*,0/1" )1" *50'/"
'=;&0=0,*0/1N" ,+*" ',"),9" 10,10"+-" */$0";)/*,0/15';VW99 
They have a fear of large international agencies rolling 
over  the really good  local  initiatives  stemming  from 
local agencies, simply using them to implement their 
93 Source 41, interview.
94 For example, see Paldron, Mario. “Non­Government Devel­
opment Organisations: from development aid to develop­
ment cooperation,” ]+/&3":070&+;=0,*"15 (1987): 69­71.
95 Frantz, Telmo Rudi. “The Role of NGOs in the Strengthen­
ing of Civil Society.” ]+/&3":070&+;=0,*"15 (1987): 121­27.
96 Pettit, Jethro. “Strengthening Local Organisation,” ?:@"R$&H
letin 31 (2000).
97 Agland, interview.
98 Lancelot, interview
99 Dorning, interview.
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involved.74 Each of  these  informants emphasizes  the 
need for advocacy to be non­confrontational.
Advocacy  is not  so nearly  as helpful  a  term as 
dialogue. I would much rather talk about dialogue and 
engagement than about advocacy. A Western form, a 
marketing approach, a civil rights based approach to 
advocacy is simply inappropriate here, but that does 
not mean  you  can’t  have  an  advocacy  strategy  that 
uses a whole range of tools and techniques to progress 
exactly the same messages in a very different way.75
Advocacy  on  behalf  of  communities,  INGOs 
have  found,  is  most  effective  when  approached 
$+.271+%(-1"1(8(-$%?0$+%24&*0"!#%0-%?"/#%$+"$%"!!2?#%
INGOs  to  explore  needs  and  issues  together  with 
24&*0"!#>% ?0$+27$% *2-4.2-$"$02-% "-)% 0-% "% -2A,!"8(%
fashion. Such an approach adopts methods described 
in  the  literature  for  involving  elites  in  poverty 
alleviation,  even  when  their  vested  interests  lie 
(!#(?+(.(>%!22c0-1%$2%0)(-$04/%"-)%&-)%?"/#%$2%8(($%
needs  together.76  X?*" '1" =+/0" &'Q0" 100Q',>" 1$;;+/*" +/"
100Q',>"*+"1$;;&0=0,*"45)*"*50"(+==$,'*9"5)1")&/0)39"
3+,0" *+" 50&;" *50=10&701VW77  World  Vision  explained 
this advocacy as X/0;+/*c',>d",0031"*+"*50">+70/,=0,*N"
1+" *509" Q,+4" ),3" 1+" *509" ()," 1$;;+/*" $1" %9" 10,3',>"
*50'/" *0(5,'()&" ;0+;&0VW78  This  takes  a  considerable 
0-'(#$8(-$% 0-$2% $+(% .(!"$02-#+03%?0$+% !2*"!%24&*0"!#>%
"-)% )2(#% )(3(-)% 1.("$!/% 2-% $+(% 0-)0'0)7"!% 24&*0"!#%
involved. Effectively, this approach seeks to,
=)Q0" *50=" $,30/1*),3" 45)*" *50" /0)&'*9" '1VVV" 40"
>'70"*50="/0)&"',-+/=)*'+,N"%/',>"*50="*+"/0)&'*9N"%/',>"
*50="*+"*50"20&3N"1+"*509"(),"$,30/1*),3"45)*"*50"/0)&'*9"
+-" *50"1'*$)*'+,"'1V"  ]59"4+$&3"9+$"=)Q0"+*50/";0+;&0"
)15)=03e"?-"9+$"4),*"*+"4',N"3+, *`"=)Q0"+*50/";0+;&0"
-00&"&'Q0"*509"5)70"&+1*.79
INGOs offer ample evidence that such advocacy 
often does achieve good outcomes at  the  local  level, 
)(3(-)0-1% 2-% $+(% 10'(-% 24&*0"!#5% B+(% ?0)(#3.(")%
view  amongst  agencies  is  that  the  goals  of,  say, 
the  rights­based  approach  are  better  pursued  by 
building relationships with authorities and appealing 
for  assistance  non­confrontationally,  rather  than 
confronting with talk about rights and duties or some 
42.8%24%*0'0!%"*$02-5%6[d\#%+"'(%427-)%8"-/%24&*0"!#%
at  the  township  level  genuinely  concerned  about 
many  of  the  same  issues  as  development  agencies; 
where this is true, advocacy which directly criticizes 
such  concerned  individuals  who  are  hamstrung  by 
74Win, interview.
75 Allan, interview.
76 For example, Hossain, Naomi, and Mick Moore. Arguing for 
*50"#++/L"0&'*01"),3";+70/*9"',"3070&+;',>"(+$,*/'01 (Univer­
sity of Sussex, UK: Institute of Development Studies, 2002).
77 Source 24, interview.
78 Tumbian, interview.
79 Source 6, interview.
small budgets and a restrictive operating environment 
is  not  helpful.80  A  positive  engagement  approach 
is  more  effective.  However,  INGOs  have  found 
that  advocacy  at  the  national­level  often  makes 
less  progress  than  at  the  local­level,  particularly  on 
issues  related  to  security  or  involving  budgetary 
reallocations. Despite much advocacy to increase the 
health and education budget, for example, change to 
date has been minimal.81
Engagement 
Many  INGOs would  like  to  partner with  local 
24&*0"!#%82.(%*!2#(!/%0-%47.$+(.0-1%.7."!%)('(!238(-$>%
and even to help build their capacity to sustain village 
development  outcomes.  However,  partnership  with 
24&*0"!#%0#%*283!(F5%\-%2-(%#0)(>%.(#$.0*$02-#%"33!0()%
by donors,  boards  and  the  international  community 
$2% 3.('(-$% 47-)#% G2?0-1% $2% $+2#(% *2--(*$()% $2% $+(%
.(108(%24$(-% 0-*!7)(%24&*0"!#%)2?-%$2% $+(% $2?-#+03%
(local government) level.82   On the other side, many 
24&*0"!#%".(%)((3!/%#7#30*027#%24%$+(%82$0'(#%24%6[d\#%
and their donors, or are not interested in partnership 
for fear of the strings attached or how this would be 
perceived by higher  level  authorities.83 Nonetheless, 
most respondents suggest that, at least at a township 
level, most  local  authorities  are open  to partnership 
and assistance.
Eyben  0*V" )&" argue  that  mutual  accountability 
in  international  development  is  not  so  much  about 
parties holding each other to account for performance 
against  pre­established  objectives,  as  about  the 
messy  complexity  of  relationship  and  process  with 
mutual  responsibility.  “Much  of  what  proves  with 
hindsight to be effective aid may well be an outcome 
of  relational  approaches.”84  This  conception  of 
accountability  and  partnership  appears  particularly 
apt  in Myanmar, where  agencies  need  to  overcome 
the local manifestation of strained relations between 
the  Myanmar  government  and  the  international 
community before they can operate effectively.
INGOs with the greatest ease of access to rural 
communities  therefore  are  those  that  have  strong 
relationships with  authorities,  both  local  and  at  the 
national level, built largely through highly transparent 
80 Source 31, interview.
81 Source 19, personal interview (July 2009).
82 Source 1, bilateral donor, personal interview (July 2009).
83 Source 31, interview; Source 16, INGO country representa­
tive, personal interview (June 2009); Source 50, former edi­
tor, C9),=)/"T'=01, personal interview (March 2009).
84 Eyben, Rosalind, Naila Kabeer, and Andrea Cornwall. 
.+,(0;*$)&'1',>"M=;+40/=0,*"),3"*50"?=;&'()*'+,1"-+/"#/+"
#++/"O/+4*5"(Brighton, UK: Institute of Development Stud­
ies, University of Sussex, 2008).
)("!0-1#%?0$+%24&*0"!#5%R"-/%6[d\#%0-'(#$%#01-0&*"-$%
time  and  personnel  into  government  relations.85 
Transparency  is  a  key:  many  INGOs  acknowledge 
they  are  even  more  transparent  [than  usual]...  The 
entire thing that is at stake… is to build trust… So we 
are absolutely transparent in everything we do... we 
are  trying  really  to build  trust with  them,  that  they 
see  the value of us working with  them [and]  spread 
that message that international aid, that it can really 
bring development and improvement.86
To  facilitate  this  engagement,  many  agencies 
"*$0'(!/% 0-'0$(% $2?-#+03A!('(!% 24&*0"!#% $2% !2*"!%
training.  One  bilateral  donor  spoke  of  its  positive 
experience providing technical assistance and training 
42.%$2?-#+03A!('(!%24&*0"!#%0-%$+(%&1+$%"1"0-#$%T'0"-%
Flu.  It  X-+$,3" =','1*/'01" *+" %0" 70/9" ;/+-011'+,)&" ),3"
=+*'7)*03^" c4'*5d" ,+" &0)Q)>0" +-" =+,09VW87  Another 
INGO respondent suggested that,
?"5)70"5)3"&011";/+%&0=1"4'*5"(+//$;*'+,"',"R$/=)"
*5),"',"B)+1"+/"T5)'&),3VVV"T50";/+%&0="'1"=+1*&9"4'*5"
%$1',011^" *50/0" '1" 302,'*0&9" &011" (+//$;*'+," 450," '*"
(+=01"*+")'3"D0[(0;*"0[(5),>0"/)*0N"%'>"'11$01J"%0()$10"
=+1*" &+()&1" )/0" (+,(0/,03" )%+$*" *50" ;+70/*9" +-" *50"
people.88
This  is not the experience of all agencies, with 
one  smaller  agency  recently discovering  that  almost 
a  third  of  project  funding  to  one  rural  location had 
been misappropriated by local elite once they became 
"?".(%24%47-)0-1%G2?#589 However, overall, Western 
*2-*(.-#%",27$%*2..73$%24&*0"!#%"33(".#%2'(.#$"$()5
But political  forces on both  sides work against 
partnership and active engagement. One respondent 
expressed  frustration  at  the  inequalities  they  had 
to  perpetrate  by  not  being  allowed  to  pay  travel 
expenses  for  low­paid  civil  servants  attending 
training when they do pay for all other participants.90 
T$$(83$0-1% 3".$-(.#+03% ?0$+% !2*"!% 24&*0"!#% ?0$+0-%
donor conditionality  limits partnership to X%)1'()&&9"
(+H+;*',>" &+()&" +-2(')&1" ',*+" ?POS" ;/+U0(*1NW  rather 
than  generating  genuine  partnership.91  Another 
.(#32-)(-$% 427-)% $+"$% $2?-#+03% 24&*0"!#% ?+2%?(.(%
open  and  interested  in  partnership  were  quickly 
moved  to  another  area.92  These  forces  and  obstacles 
work against building highly cooperative relationships 
85('@0@(J06%.18(#.&'"$#';R(C"#32&4)8(#.&'"$#';R(I'0'.3'61&8(
interview (2009); Purnell, David, ]+/&3"<'1'+,"?,*0/,)*'+,)&N 
Senior Director, East Asia Region, personal interview (8th 
July 2011).
86 Lancelot, interview.
87 Source 1, interview.
88 Source 31, interview.
89 Source 14, Director, small INGO based outside the country, 
personal interview (October 2011).
90 Agland, interview.
91 e.g. Agland, interview.
92 Source 24, interview.
?0$+% !2*"!% 24&*0"!#5% [2-($+(!(##% 2-(% c(/% i7.8(#(%
worker  with  a  UN  agency  argued  that  the  political 
change the outside world is looking for in Myanmar 
)(8"-)#%6[d\#%&-)%?"/#%X*+")&&+4"*50="c+-2(')&1d"*+"
+4,"*50"(5),>01")*"*50"7'&&)>0"&070&VW93 
Thus,  despite  the  obstacles,  many  INGOs 
expressly  indicate  that  if  they  were  given  more 
freedom,  they would  engage  and  partner with  local 
24&*0"!#%82.(%4.(f7(-$!/%"-)%82.(%?0)(!/>%$2%(-#7.(%
sustainability of development outcomes. 
Civil Society
It has long been recognized that INGOs need to 
move from being service providers to equal partners 
with  civil  society  in  facilitating  development.94 
Strengthening  civil  society  is  essential  to promoting 
self­help  and  overcoming  both  paternalism  and 
dependency.95 As a result, capacity building and local 
organizational  development  are  primary  objectives 
for many development agencies globally.96 
However,  a  good  many  INGOs  who  ascribe 
to  this  ethos  globally  still  implement  most  of  their 
programs  directly  through  paid  staff  in  Myanmar. 
For  example,  while  the  global  practice  of  Care 
International  is  to  minimize  the  number  of  their 
own staff and work primarily through local partners, 
in  Myanmar  they  have  a  large  staff  and  directly 
083!(8(-$% -0-($/A&'(% 3(.*(-$% 24% $+(0.% 3.21."8#597 
They are not alone. Many INGOs in Myanmar would 
prefer  to  focus  on  technical  cooperation or  capacity 
building of  local NGOs  for development projects,  as 
$+(/%)2%0-%2$+(.%*27-$.0(#>%,7$%$+(/%&-)%!2*"!%[d\#%
lack capacity in terms of scale, governance, and things 
like evaluation skills.
]0")%1+&$*0&9"4),*"*+"%$'&3"&+()&"();)('*9"+-"&+()&"
POS1N".RSN"',-+/=)&">/+$;1N"45)*070/^"!,3"40"4+$&3"
&'Q0"*+"3+"5+1;'*)&"(++;0/)*'+,^"cR$*"-+/",+4d"40")/0"
+;0/)*',>")1"'-"40")/0"',"),"0=0/>0,(9"1'*$)*'+,.98
A  common  criticism  made  by  local  NGOs  is 
that  large  ?POS1" X100" *50" &+()&" ;)/*,0/1" )1" *50'/"
'=;&0=0,*0/1N" ,+*" ',"),9" 10,10"+-" */$0";)/*,0/15';VW99 
They have a fear of large international agencies rolling 
over  the really good  local  initiatives  stemming  from 
local agencies, simply using them to implement their 
93 Source 41, interview.
94 For example, see Paldron, Mario. “Non­Government Devel­
opment Organisations: from development aid to develop­
ment cooperation,” ]+/&3":070&+;=0,*"15 (1987): 69­71.
95 Frantz, Telmo Rudi. “The Role of NGOs in the Strengthen­
ing of Civil Society.” ]+/&3":070&+;=0,*"15 (1987): 121­27.
96 Pettit, Jethro. “Strengthening Local Organisation,” ?:@"R$&H
letin 31 (2000).
97 Agland, interview.
98 Lancelot, interview
99 Dorning, interview.
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own  programs.  Some  organizations,  such  as  Oxfam, 
ActionAid, and the Burnet Institute, for example, have 
made conscious decisions to implement almost all of 
their programs  through  local partnerships  and build 
local  capacity,  rather  than  coming  in  from  outside, 
but  developing  a  shared  culture,  ideals  and  beliefs 
takes time and the development of their programs is 
much slower. 
4. CONCLUSIONS
This  paper  has  presented  an  analysis  of  new 
primary research data into the approaches of INGOs in 
rural development in Myanmar. It has demonstrated 
$+"$% ?+0!(% 6[d\#% &-)% .7."!% )('(!238(-$% (442.$#%
0-% R/"-8".% 4"*(% 8"-/% )04&*7!$0(#>% (44(*$0'(-(##% 0#%
not  as  heavily  restricted  by  domestic  politics  as  is 
commonly  perceived  by  those  outside  the  country. 
Restrictions  by  the  international  community,  on 
the  other  hand,  are  felt  acutely  by  INGOs working 
2-%$+(%1.27-)5%O-1"10-1%?0$+% !2*"!%24&*0"!#% 0#%24$(-%
-2$%("#/>%,7$%6[d\#%&-)%0$% 0#% 083(."$0'(%"-)%?27!)%
like  broader  mandates  to  engage  and  partner  with 
!2*"!% 24&*0"!#% 82.(% 4.(f7(-$!/% "-)% 82.(% ?0)(!/>%
to  ensure  sustainability  of  development  outcomes. 
Engaging with  local civil  society  is also  limited, due 
to  the  limited  capacity  of  most  local  organizations. 
Thus, due to the restriction of the Myanmar context, 
most  INGO  rural  development  programs  are  more 
likely to be more directly implemented by the INGO, 
with  less  involvement  of  local  NGO  partners  and 
!(##%(-1"1(8(-$%?0$+% !2*"!%24&*0"!#%"-)%12'(.-8(-$%
departments  than  these  same  organizations  would 
usually consider ideal in more open contexts.
However, at the same time, INGOs have found 
that poverty alleviation and community development 
programs can be particularly effective in rural villages, 
avoiding  many  of  the  dependency  issues  found  in 
other  countries.  Somewhat  surprisingly  though, 
given  the  authoritarian  and  strongly  hierarchical 
*2-$(F$>%6[d\#%&-)%+01+!/%3".$0*03"$2./%"33.2"*+(#%
and a strong emphasis on equity and local community 
sustainability  to  be  keys  to  effectiveness,  provided 
$+(% .01+$% .(!"$02-#+03#% ?0$+% !2*"!% 24&*0"!#% *"-% ,(%
secured. Thus, many INGOs emphasize participation, 
equity,  and  local  sustainability  more  strongly  in 
Myanmar than in other contexts in which they work. 
Nevertheless,  they  are  particularly  cautious  about 
politicization of their programs, and therefore largely 
abstain  from  empowering  communities  for  active 
citizenship,  preferring  to  advocate  on  their  behalf 
than potentially put  individuals  and communities at 
risk.
The  Twelfth  Five  Year  Plan  (2011­2015)  for 
Guizhou Province, one of China’s poorest regions, was 
announced  last  year.  The  Plan  sets  out  to  resolve  a 
surfeit of growing “social contradictions” in Guizhou, 
such as low levels of industrialization, uneven regional 
development,  a  lack  of  rural­urban  integration, 
growing rural poverty, growing population pressure on 
natural resources, “old ways of thinking and problem­
solving”  and  so  on.  Perhaps  the  most  attention­
grabbing  solution  to  these problems  is  the Plan’s  call 
to more than double Guizhou’s railway lines by 2015 
(with much of  the expansion in high­speed rail), and 
to  triple  the  current  amount  by  2020.  One  of  the 
12"!#%24%$+(%0-$(-#0&()%."0!?"/%0-'(#$8(-$%0#%$2%#2!'(%
the  transport  ‘bottlenecks’  that  conspire  to  keep  the 
province isolated and impoverished, but the Plan also 
calls for another, more direct, solution to the region’s 
persistent rural poverty: speeding up urbanization. By 
2020, the Plan contends, half of Guizhou’s population 
should be urban, implying that the faster rural people 
become  urban  people,  the  faster  Guizhou’s  poverty 
problem and  rural­urban  income gap, will  be  solved. 
Urbanization  will  be  achieved,  according  to  the 
Plan, by speeding up rural to urban migration and by 
“urbanizing the countryside.”
\4&*0"!!/>%$+(->%$+(%3.2,!(8%?0$+%.7."!%32'(.$/%
0#% j$+(% .7."!k% 0$#(!45% i7$% 3.0'"$(!/>% 8"-/% 24&*0"!#% 0-%
Guizhou go further than this; the problem, they often 
point  out  in  conversations  with  me,  is  really  “the 
3("#"-$5k% jB+(% 2-!/% ?"/% ?(% *"-% &1+$% 32'(.$/>k% 2-(%
told me once, “is to turn peasants into urbanites.”1
Yet,  while  the  government  is  busy  trying 
1(D32*#%6678("5"%6(94#.%,)(!"+:6'/)(%"'()5//'1(5!(#.(&4'()+?
called ‘three­rural problems’ (1),H,+,>"40,*').  The ‘three­
rurals’ refer to nongcun (the village), nongmin (the farmer, 
or peasant), and ,+,>90 (agriculture, or farming). While 
+32*#%6)(%"'(%6;%7)(*%"'356(&+(.+&'(&4%&("5"%6(!+$'"&7(/5)&(:'(
approached as part of a system comprising all three of these 
problems, many also profess their belief that the key solution 
lies in improving the overall ‘quality’ of the peasant and that 
the best way of achieving this is rapid urbanization.
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